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Voorwoord 
 
De gevolgen van de invoering van een nieuwe regeling over grondexploitatie heb ik 
vanaf 2008 met veel belangstelling gevolgd. Na een rustige aanloop is dit onderwerp in 
2013 volop in beweging. Dit komt mede door de huidige omstandigheden in de vast-
goedsector waardoor (nieuwe) knelpunten zijn ontstaan met betrekking tot de grondex-
ploitatie die in 2008 nauwelijks bestonden alsmede door de invoering van een nieuwe 
Omgevingswet. 
 
Bij het schrijven van mijn scriptie heb ik veel steun en vertrouwen gehad. Op deze 
plaats wil ik mijn dank betuigen aan hen die in dat kader belangrijk voor mij zijn ge-
weest. Dank gaat uit naar mijn afdelingshoofd mr. A.J.L.M. Bischoff en collega mr. 
E.J.S. Verjans voor de aandacht die zij aan de scriptie hebben besteed en hun waar-
devolle commentaar. Verder ben ik erg dankbaar voor de goede begeleiding door prof. 
dr. F.P.C.L. Tonnaer.   
 
Linne, juni 2013. 
  
       
5 
 
Inleiding 
 
Momenteel wordt gewerkt aan de Omgevingswet. In dit onderzoek wordt het kosten-
verhaal door gemeenten geanalyseerd en worden de gevolgen van de Omgevingswet 
beschreven. Ingegaan wordt op de (rechts)ontwikkelingen met betrekking tot het kos-
tenverhaal vanaf 1 juli 2008. Bij de beantwoording van de probleemstelling worden de 
doelstellingen die de wetgever heeft beoogd met de introductie van afdeling 6.4 Wet 
ruimtelijke ordening (hierna: Wro) bezien. Dit betreft het theoretisch kader. De doelstel-
lingen van de wetgever bij de introductie van afdeling 6.4 Wro zijn geëvalueerd door 
het Planbureau voor de Leefomgeving.1 Aan de hand van deze doelstellingen is het 
onderhavig onderzoek globaal opgebouwd.2 De rechtszekerheid bij de toepassing van 
het kostenverhaal door gemeenten staat centraal in het onderzoek. Onderzocht is hoe 
de rechtszekerheid bij het kostenverhaal kan worden verbeterd.  
 
De centrale vraag van het onderzoek luidt: 
Zijn er mogelijkheden om, bij gelegenheid van de invoering van de Omgevingswet, de 
rechtszekerheid bij het kostenverhaal door gemeenten te verbeteren? 
 
Om de centrale vraag te beantwoorden worden de volgende deelvragen uitgewerkt: 
Deelvraag 1:  Hoe is het huidige kostenverhaal vormgegeven? 
Deelvraag 2:  Hoe kan de transparantie bij kostenverhaal worden verbeterd? 
Deelvraag 3: Hoe is een rechtvaardige verdeling van de lusten en de lasten bij toe-
komstige ruimtelijke opgaven te realiseren?  
Deelvraag 4: Welke consequenties heeft de invoering van de Omgevingswet voor het 
kostenverhaal? 
 
Een overheid kan op twee wijzen grondbeleid voeren: actief grondbeleid of faciliterend 
(of passief) grondbeleid.3 Mijn onderzoek heeft betrekking op het faciliterend grondbe-
leid. Bij faciliterend grondbeleid laat de overheid de aankoop en exploitatie van grond 
over aan private partijen.4  
                                                     
1
  Zie de eerste en tweede rapportage “Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening” van het Planbureau voor 
 de Leefomgeving. In 2013 zal de derde rapportage verschijnen. 
2  
In de “Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening: eerste resultaten” staan deze doelstellingen op pagina 60  
 beschreven. De doelen zijn: zorgen dat de exploitant de kosten van de bouwlocatie betaalt, voorkomen 
 dat grondeigenaren zich als free riders gaan gedragen, voorkomen dat procedures lang duren vanwege 
 ingewikkelde onderhandelingen, het aantal verhaalmogelijkheden uitbreiden en locatie-eisen stellen en 
 de transparantie van het gemeentelijke grondbeleid vergroten. 
3  
Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 25. 
4  
Van Buuren e.a. 2010, p. 244. 
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Leeswijzer   
 
In hoofdstuk 1 wordt ingegaan op de eerste deelvraag. Er wordt een beschrijving ge-
geven van het stelsel van het huidige kostenverhaal. Hoofdstuk 2 gaat in op de tweede 
deelvraag die samenhangt met de transparantie bij de toepassing van kostenverhaal 
door gemeenten. Een transparante regeling kan bijdragen aan meer rechtszekerheid 
voor alle partijen die bij het kostenverhaal door een gemeente zijn betrokken. Deel-
vraag 3 wordt uitgewerkt in hoofdstuk 3. In dat hoofdstuk wordt bezien of in de Omge-
vingswet een rechtvaardige grondslag kan worden geïntroduceerd om de regeling over 
grondexploitatie te benutten voor toekomstige maatschappelijke ruimtelijke opgaven. 
De huidige regeling wordt vanuit het oogpunt van rechtszekerheid geanalyseerd. Daar-
naast wordt bezien of er vanuit het aspect rechtszekerheid een grondslag is voor aan-
passing van de huidige regeling. Vervolgens wordt in hoofdstuk 4 ingegaan op de vier-
de deelvraag. Bij deelvraag 4 is de invoering van de Omgevingswet in het onderzoek 
betrokken. De centrale vraag is daardoor uitgebreid met de toevoeging “bij gelegenheid 
van de invoering van de Omgevingswet”. Wanneer de Omgevingswet in het onderzoek 
wordt betrokken, worden de verbeteringen bezien vanuit een toekomstperspectief. De 
invoering van de Omgevingswet staat in hoofdstuk 4 centraal. Tenslotte gaat hoofdstuk 
5 in op de beantwoording van de centrale vraag. Aan de hand van de bevindingen in 
de hoofdstukken 2, 3 en 4 wordt in hoofdstuk 5 bezien welke mogelijkheden er zijn om, 
bij gelegenheid van de invoering van de Omgevingswet, de rechtszekerheid bij het kos-
tenverhaal door gemeenten te verbeteren. De beantwoording van de centrale vraag is 
een vervolg op de uitwerking van de deelvragen 2, 3 en 4 en vormt de afsluiting van 
het onderzoek.  
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Hoofdstuk 1 De werking van het kostenverhaal 
 
1.1  Inleiding 
De totstandkoming van het huidige kostenverhaal kent een lange voorgeschiedenis. In 
1994 is al een start gemaakt om te bezien hoe de regelgeving kon worden verbeterd, 
om te komen tot een volledig – aan de te ontwikkelen bouwlocatie toe te rekenen – 
verhaal van kosten.5 Uiteindelijk heeft deze uitwerking op 1 september 2005 geresul-
teerd in het aanbieden van een wetsvoorstel aan de Tweede Kamer.6 Na aanvaarding 
door de Eerste Kamer is dit wetsvoorstel als afdeling 6.4 (Grondexploitatie) opgeno-
men in de Wro.7 Deze afdeling wordt ook wel de Grondexploitatiewet (of Grex-wet) ge-
noemd.8 
 
1.2  Voorgeschiedenis  
Het stelsel van kostenverhaal zoals dat van toepassing was onder de Wet op de Ruim-
telijke Ordening (hierna: WRO) ging uit van de exploitatieovereenkomst en baatbelas-
ting.9 Het (juridische) kader van het privaatrechtelijk kostenverhaal bestond uit een ex-
ploitatieovereenkomst gebaseerd op een exploitatieverordening ex art. 42 WRO. Het 
publiekrechtelijk kostenverhaal bestond uit het heffen van een baatbelasting op grond 
van art. 222 Gemeentewet.   
 
In het privaatrechtelijke spoor is het lange tijd onduidelijk geweest of het verhaal van 
kosten zonder een wettelijke basis mogelijk was en aldus een zogenaamd “open karak-
ter” had.10 De Hoge Raad heeft echter in 1996 geoordeeld dat kostenverhaalsovereen-
komsten inhoudelijk moeten aansluiten bij de exploitatieverordening.11 Vervolgens 
heeft de Hoge Raad in het arrest Nunspeet in 2003 geconcludeerd dat aan de ver-
haalsmogelijkheden beperkingen zijn verbonden indien de toepasselijke exploitatiever-
ordening niet in acht wordt genomen.12 Planschadekosten werden niet als ‘exploitatie-
kosten’ aangemerkt, en er was destijds geen wettelijke basis voor het verhalen van de-
ze kosten. Deze ontwikkeling heeft geresulteerd in de zogenaamde ‘spoedwet plan-
schade’ waardoor alsnog een wettelijke basis voor het via overeenkomst verhalen van 
                                                     
5  Kamerstukken II 1993/94, 23 599, nr. 5, p. 7. 
6  
Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 1. 
7  
De Wro is op 1 juli 2008 in werking getreden. 
8  
Zie o.a. Van den Brand, Van Gelder & Van Sandick 2008, p. 21, Van Arnhem, Santing & Sheer Mahomed 2009,
 p. 16, Van der Schoot 2008, p. 11. 
9  
Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 4. 
10  
Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 4. 
11  
HR 16 februari 1996, NJ 1996, 608. 
12  
HR 2 mei 2003, NJ 2003, 485. 
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planschade is gecreëerd.13 Het kostenverhaal had onder de WRO een gesloten karak-
ter.  
 
In de praktijk bestond er veel onduidelijkheid over de wettelijk te verhalen kosten. 
Langdurige onderhandelingen en terugvorderingacties uit onverschuldigde betaling wa-
ren het gevolg.14 Het risico bestond ook dat er te veel kosten in rekening werden ge-
bracht waardoor er feitelijk sprake was van baatafroming of er werden juist te weinig 
kosten verhaald.15   
 
Hiervoor is aangegeven dat de baatbelasting het publiekrechtelijke alternatief voor de 
privaatrechtelijke exploitatieovereenkomst was. De baatbelasting kon worden toege-
past in de gevallen dat er geen samenwerking tot stand kwam met een marktpartij en 
de gemeente de ruimtelijke ontwikkeling planologisch en fysiek mogelijk had gemaakt 
of deze niet kon verhinderen.16 De toepassing van baatbelasting in de praktijk was las-
tig: met baatbelasting konden niet alle kosten worden verhaald, het gebate gebied was 
moeilijk vast te stellen, bestaande percelen werden aangeslagen en er was onduide-
lijkheid over de te verhalen kosten en procedures over de baatbelastingaanslagen. Dit 
alles had aanzienlijke financiële risico’s voor gemeenten.17 Doordat het terugvallen op 
baatbelasting geen aantrekkelijke optie was, resulteerde dit er toe dat zogenaamde 
free riders de dans konden ontspringen.18 Een ontwikkelaar of grondeigenaar kon dan 
van de door de gemeente aangebrachte voorzieningen profiteren, zonder dat door de 
ontwikkelaar of grondeigenaar werd meebetaald.19 Om deze knelpunten op te lossen 
zijn nieuwe instrumenten voor het verhaal van kosten geïntroduceerd in de Wro. 
 
In eerste instantie werd gewerkt aan een exclusief publiekrechtelijk instrumentarium 
voor kostenverhaal in de vorm van een exploitatievergunning.20 Er is echter uiteindelijk 
voor gekozen de privaatrechtelijke mogelijkheid van de exploitatieovereenkomst te 
handhaven.21 Voor het publiekrechtelijk kostenverhaal is gekozen voor een nieuw plan-
figuur: het exploitatieplan.22 Aldus is afgezien van een aparte exploitatievergunning zo-
                                                     
13  
Stb. 2005, 305. 
14  Van den Brand, Van Gelder & Van Sandick 2008, p. 19. 
15
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 6.   
16
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 5. 
17
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 6. 
18
  Van den Brand, Van Gelder & Van Sandick 2008, p. 19. 
19
  Van Buuren e.a. 2010, p. 258. 
20
  Kamerstukken II 2000/01, 27 581, nr. 2, p. 48. 
21
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 10. 
22
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 12. 
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als werd aangekondigd in de nota grondbeleid.23 Hierna wordt ingegaan op de werking 
van het stelsel van kostenverhaal. 
 
1.3  Publiekrechtelijk kostenverhaal 
Indien er sprake is van een bouwplan ex art. 6.2.1 Besluit ruimtelijke ordening (hierna: 
Bro) is een gemeenteraad verplicht een exploitatieplan vast te stellen op grond van art. 
6.12 lid 1 Wro.24 De wetgever heeft vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en rechts-
gelijkheid gekozen het verhaal van kosten verplicht te stellen.25 De vaststelling van een 
exploitatieplan valt samen met de vaststelling van het planologische besluit waardoor 
het bouwplan mogelijk wordt gemaakt.26 Of een onroerende zaak in het kostenverhaal 
wordt betrokken, wordt niet langer beantwoord door de aanwezigheid van baatopleve-
rende voorzieningen van openbaar nut, zoals dat onder de WRO het geval was, maar 
door de toekenning van een bouwmogelijkheid van een aangewezen bouwplan.27 De 
planologische besluiten waarbij de vaststelling van een exploitatieplan verplicht is, zijn 
op grond van art. 6.12 lid 2 Wro het bestemmingsplan ex art. 3.1 Wro, het wijzigings-
plan ex art. 3.6 lid 1 sub a Wro en de omgevingsvergunning waarbij met toepassing 
van art. 2.12, lid 1, sub a, onder 3° van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(hierna: Wabo) van het bestemmingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken. 
Met de inwerkingtreding van de Crisis- en herstelwet (hierna: Chw) is, op grond van art. 
2.10 Chw juncto art. 2.15 onder c Chw, het exploitatieplan eveneens gekoppeld aan 
het projectuitvoeringsbesluit.  
 
In art. 6.12 lid 2 Wro staat beschreven wanneer de gemeenteraad een besluit kan ne-
men om geen exploitatieplan vast te stellen. Een dergelijk besluit kan worden geno-
men: 
- in bij algemene maatregel van bestuur aangegeven gevallen zoals omschreven in art. 
6.2.1a Bro; 
                                                     
23
  Kamerstukken II 2004/05, 27 581, nr. 20, p. 6. 
24
  Genoemd worden bouwplannen voor: (a.) de bouw van een of meer woningen, (b.) de bouw van een of meer
 andere hoofdgebouwen, (c.) de uitbreiding van een gebouw met ten minste 1.000 m² bruto-vloeroppervlakte of
 met een of meer woningen, (d.) de verbouwing van een of meer aaneengesloten gebouwen die voor andere
 doeleinden in gebruik of ingericht waren, voor woondoeleinden, mits ten minste 10 woningen worden 
 gerealiseerd, (e.) de verbouwing van een of meer aaneengesloten gebouwen die voor andere doeleinden in
 gebruik of ingericht waren, voor detailhandel, dienstverlening, kantoor of horecadoeleinden, mits de cumulatieve
 oppervlakte van de nieuwe functies ten minste 1.500 m² bruto-vloeroppervlakte bedraagt, (f.) de bouw van
 kassen met een oppervlakte van ten minste 1.000 m² bruto-vloeroppervlakte.  
25
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 11. 
26
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 17. 
27
  Van den Brand 2008, p. 19. 
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- het verhaal van kosten van de grondexploitatie over de in het plan of de vergunning 
begrepen gronden “anderszins verzekerd” is;28 
- indien er geen noodzaak is tot het bepalen van een tijdvak of fasering of het stellen 
van locatie-eisen. 
Zowel de vaststelling van een exploitatieplan alsmede het besluit van de gemeente-
raad om geen exploitatieplan vast te stellen is een appellabel besluit ex art. 1:3 lid 1 
Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb). 
 
Op grond van art. 6.17 lid 1 Wro verhalen burgemeester en wethouders de kosten, 
verbonden aan de grondexploitatie door aan een omgevingsvergunning voor de activi-
teit bouwen, zoals bedoeld in art. 2.1 lid 1 sub a Wabo, het voorschrift te verbinden dat 
de vergunninghouder een exploitatiebijdrage aan de gemeente verschuldigd is. In de 
gevallen dat er te verhalen kosten zijn, maar er geen sprake is van een omgevingsver-
gunning voor de activiteit bouwen (art. 2.1 lid 1 onder a Wabo) of dat er wel sprake is 
van een dergelijke omgevingsvergunning maar niet wordt voldaan aan de drempel-
waarden zoals genoemd in art. 6.2.1 Bro en art. 6.2.1a Bro, is afdeling 6.4 Wro niet van 
toepassing.29 Een gemeente kan de kosten dan alleen verhalen door het heffen van 
baatbelasting.  
 
Voor het kostenverhaal is van belang te bezien welke grondexploitatiekosten kunnen 
worden verhaald. In art. 6.13 lid 8 Wro is bepaald dat bij of krachtens algemene maat-
regel van bestuur nadere regels worden gesteld over de verhaalbare kostensoorten in 
het exploitatieplan. In de artikelen 6.2.3 tot en met 6.2.6 Bro staan de verhaalbare kos-
tensoorten beschreven.30 Deze kostensoorten hebben een limitatief karakter waardoor 
andere kosten niet in het exploitatieplan mogen worden opgenomen.31 Art. 6.18 en art. 
6.19 Wro bieden de mogelijkheid tot binnenplanse verevening. Door binnenplanse ver-
evening kunnen kosten worden omgeslagen over verschillende bouwkavels in het ge-
bied zodat ook minder rendabele locaties in ontwikkeling kunnen worden gebracht. Op 
het moment dat de kosten zonder verevening worden omgeslagen, zijn vrije kavels 
zeer winstgevend voor de betrokken grondeigenaar, maar zijn eventuele sociale wo-
ningbouwkavels verliesgevend.32        
 
                                                     
28
  Dit is het geval indien het kostenverhaal plaatsvindt door middel van gronduitgifte door de gemeente of indien er
 een anterieure exploitatieovereenkomst is gesloten over het kostenverhaal, waarover onder paragraaf 1.4 meer.    
29
  Van Buuren e.a. 2010, p. 273. 
30  
Kamerstukken II 2009/10, 27 581, bijlage bij nr. 39, p. 32. 
31
  Kamerstukken II 2009/10, 27 581, bijlage bij nr. 39, p. 32. 
32
  Schep 2012, p. 190. 
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Gezien art. 8.3 lid 3 Wro is de vaststelling van een exploitatieplan gekoppeld aan het 
daarbij behorende planologische besluit en worden in het kader van de rechtsbe-
scherming als één besluit gezien. Voor de vaststelling van het projectuitvoeringsbesluit 
(op grond van de Chw), het bestemmingsplan alsmede het exploitatieplan is de ge-
meenteraad het bevoegd gezag.33 Bij een wijzigingsplan alsmede de omgevingsver-
gunning waarbij met toepassing van art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo van het be-
stemmingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken is het college van burge-
meester en wethouders het bevoegd gezag.34 In die gevallen kan de gemeenteraad de 
bevoegdheid tot het vaststellen van een exploitatieplan delegeren aan burgemeester 
en wethouders op grond van art. 6.12 lid 3 Wro. Dit betekent dat indien het planolo-
gisch besluit bestaat uit een bestemmingsplan, wijzigingsplan of een projectuitvoe-
ringsbesluit op grond van de Chw, er sprake is van rechtstreeks beroep bij de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. Bij de omgevingsvergunning waarbij met 
toepassing van art. 2.12 lid 1 sub a onder 3° Wabo wordt afgeweken, is beroep moge-
lijk bij de rechtbank met daarna de mogelijkheid van hoger beroep bij de Raad van Sta-
te. 
 
1.4  Privaatrechtelijk kostenverhaal 
De verplichting om een exploitatieplan op te stellen bestaat niet in de situaties zoals 
beschreven in art. 6.12 lid 2 Wro. In de meeste gevallen is dit aan de orde indien het 
verhaal van kosten van de grondexploitatie “anderszins verzekerd” is. Dat is het geval 
indien er een anterieure grondexploitatieovereenkomst of een andere privaatrechtelijke 
overeenkomst over het kostenverhaal is gesloten.  
 
De term “anterieure grondexploitatieovereenkomst” wordt gebruikt omdat een dergelij-
ke overeenkomst tot stand komt voorafgaand aan de vaststelling van een exploitatie-
plan.35 Indien er geen anterieure grondexploitatieovereenkomst tot stand komt, dient de 
gemeenteraad een exploitatieplan vast te stellen. Na de vaststelling van een exploita-
tieplan kan op grond van art. 6.24 lid 2 Wro nog een zogenaamde posterieure over-
eenkomst worden gesloten met een exploitant.36    
 
                                                     
33
  Zie artt. 3.1 lid 1 Wro, 2.10 lid 1 Crisis- en herstelwet en 6.12 lid 1 Wro. 
34
  Op grond van art. 6.5 lid 1 Besluit omgevingsrecht dient de gemeenteraad echter wel te verklaren dat hij geen
 bedenkingen heeft of dient de gemeenteraad op grond van art. 6.5 lid 3 Besluit omgevingsrecht categorieën
 gevallen aan te wijzen waarin een verklaring niet is vereist.   
35
  In de Wro wordt de term anterieure overeenkomst niet genoemd, zie art. 6.24 lid 1 Wro. 
36
  In een posterieure overeenkomst kunnen nadere afspraken worden gemaakt over fasering en betaalmomenten.
 Bij deze afspraken moet inhoudelijk worden aangesloten bij het exploitatieplan. Gezien het beperkte gebruik van
 deze overeenkomsten wordt hier verder niet op ingegaan.  
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Art. 6.24 Wro biedt de wettelijke grondslag voor het sluiten van overeenkomsten over 
grondexploitatie. De wetgever heeft nadrukkelijk aangegeven dat het publiekrechtelijk 
instrumentarium aanvullend werkt en het privaatrechtelijk handelen voorop staat.37 Het 
exploitatieplan geldt net zoals de baatbelasting onder de WRO als stok achter de 
deur.38 
 
Een anterieure overeenkomst is een bevoegdhedenovereenkomst. In een anterieure 
overeenkomst worden afspraken gemaakt over de grondexploitatie en over het doorlo-
pen van de benodigde planologische procedures. Huisman geeft aan dat het contracte-
ren door de overheid over een publiekrechtelijke bevoegdheid in beginsel geen pro-
blemen oplevert in het licht van de tweewegenleer en de doorkruisingsformule.39 De 
reden hiervoor is dat in een bevoegdhedenovereenkomst in de regel wordt gecontrac-
teerd over de uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid.40 Aangezien er een 
publiekrechtelijke weg voor het kostenverhaal openstaat, kunnen echter overwegingen 
inzake een ongeoorloofde doorkruising van de publiekrechtelijke weg een rol spelen.41 
Het object van een bevoegdhedenovereenkomst vormt doorgaans een publiekrechtelij-
ke bevoegdheid van een bestuursorgaan om besluiten te nemen.42 Men kan zich af-
vragen of een dergelijke overeenkomst wel privaatrechtelijk van aard is.43 Volgens de 
Hoge Raad heeft de bevoegdhedenovereenkomst ‘een gemengd (privaatrechtelijk en 
bestuursrechtelijk) karakter’.44 
 
Art. 6.24 lid 1 Wro geeft aan waarover in een anterieure overeenkomst kan worden ge-
contracteerd. Naast de uitkering van een tegemoetkoming in schade als bedoeld in art. 
6.1 Wro, kan worden gecontracteerd over financiële bijdragen aan de grondexploitatie 
alsmede over (financiële) bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen.  
 
De bevoegdheidsverdeling tussen de burgerlijke rechter en de bestuursrechter is com-
plex. In het Etam Groep/Zoetermeer arrest gaat de Hoge Raad in op de vraag welke 
rechter bevoegd is te beslissen over een schadevergoedingsvordering van een partij 
ten aanzien van een bevoegdhedenovereenkomst. De gemeente Zoetermeer heeft een 
                                                     
37
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 11. 
38
  Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 33. 
39  Huisman 2012, p. 161. 
40  Huisman 2012, p. 161. 
41  Huisman 2012, p. 162. 
42
  De Gier e.a. 2011, p. 64. 
43  
Damen e.a. 2005, p. 234. 
44
  HR 8 juli 2011, NJ 2011, 463 r.o. 3.6.2. 
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ander publiekrechtelijk besluit genomen dan privaatrechtelijk in de bevoegdhedenover-
eenkomst is overeengekomen. In dat kader merkt de Hoge Raad het volgende op: 
“De wederpartij kan weliswaar bij de bestuursrechter vernietiging van een naar aanlei-
ding van de overeenkomst genomen besluit vragen wegens strijd met die overeen-
komst, en in geval het beroep bij de bestuursrechter gegrond is, tevens schadevergoe-
ding verzoeken op de voet van art. 8:73 Awb dan wel een schadebesluit van het over-
heidslichaam uitlokken. Maar deze mogelijkheid brengt niet mee dat de burgerlijke 
rechter niet langer bevoegd zou zijn kennis te nemen van een vordering tot schadever-
goeding wegens wanprestatie”.45        
 
Ten slotte wordt opgemerkt dat burgemeester en wethouders op grond van art. 160 lid 
1 sub e Gemeentewet bevoegd zijn om een anterieure grondexploitatieovereenkomst 
te sluiten met een exploitant. In veel gevallen is echter de gemeenteraad bevoegd om 
over de planologische besluitvorming te beslissen. Dit impliceert een zekere gebon-
denheid aan de anterieure grondexploitatieovereenkomst bij de besluitvorming door de 
gemeenteraad. Bij de belangenafweging spelen, in het kader van het vertrouwensbe-
ginsel, eerder door een overeenkomst gerechtvaardigde verwachtingen een rol.46 De 
gemeenteraad heeft echter wel de mogelijkheid om op basis van gewijzigde inzichten 
uit een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening aan gronden een andere bestem-
ming toe te kennen dan in een overeenkomst is overeengekomen.47      
 
Het college van burgemeester en wethouders dient op grond van art. 169 lid 4 Ge-
meentewet de gemeenteraad vooraf in te lichten over de uitoefening van een be-
voegdheid, indien de raad daarom verzoekt of indien de uitoefening ingrijpende gevol-
gen kan hebben voor de gemeente. Op het moment dat de uitoefening van een be-
voegdheid ingrijpende gevolgen voor de gemeente kan hebben neemt het college pas 
een besluit nadat de raad in de gelegenheid is gesteld zijn wensen en bedenkingen ter 
kennis van het college te brengen. Doordat onduidelijk is wanneer de uitoefening van 
een bevoegdheid ‘ingrijpende gevolgen’ kan hebben voor een gemeente pleit Elzinga 
voor het formuleren van heldere criteria voor de informatievoorziening aan de gemeen-
teraad.48 Dit aspect maakt dat zorgvuldig dient te worden gehandeld met betrekking tot 
de totstandkoming alsmede de inhoud van anterieure grondexploitatieovereenkomsten. 
In het kader van dit onderzoek is deze conclusie relevant omdat we zullen zien dat 
                                                     
45 
 HR 8 juli 2011, NJ 2011, 463, r.o. 3.6.4. 
46  
ABRvS 8 september 2004, AB 2004, 458.
 
47  
ABRvS 7 juli 1997, Gst. 7080, 7 m. nt. J.M.H.F. Teunissen. 
48 
 Elzinga 2010, p. 77. 
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gemeenten veel vrijheid hebben op dat gebied. Een grote mate van vrijheid bij het kos-
tenverhaal door gemeenten kan echter negatieve consequenties hebben voor de 
rechtszekerheid van partijen die met het kostenverhaal worden geconfronteerd.    
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Hoofdstuk 2  Transparantie bij kostenverhaal door gemeenten 
 
2.1 Inleiding 
In hoofdstuk 1 is aangegeven hoe de regeling van afdeling 6.4 Wro met betrekking tot 
het kostenverhaal op hoofdlijnen is vormgegeven. De instrumenten voor kostenverhaal 
zijn beschreven en er is aangegeven op welke manier het kostenverhaal functioneert. 
Zoals uit het vorige hoofdstuk blijkt is het kostenverhaal door gemeenten een complexe 
materie. In dit hoofdstuk staat de transparantie bij de toepassing van het kostenverhaal 
centraal. Indien het kostenverhaal voor de betrokken partijen niet transparant is kan dit 
resulteren in rechtsonzekerheid. Deelvraag 2 wordt in dit hoofdstuk uitgewerkt.  
 
Een van de doelstellingen van afdeling 6.4 van de Wro is de verbetering van de trans-
parantie van het gemeentelijke grondbeleid alsmede de onderhandelingsfase. Een 
transparant kostenverhaal is van cruciaal belang voor de rechtszekerheid. Daarnaast is 
een transparant kostenverhaal essentieel voor verschillende actoren in de praktijk van 
gebiedsontwikkeling zoals gemeenten, initiatiefnemers van ruimtelijke ontwikkelingen 
en grondeigenaren. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de te verhalen kosten, de 
grondslag van het kostenverhaal alsmede de onderhandelingsfase, de exploitatiever-
ordening en relevante jurisprudentie. Indien de voornoemde aspecten niet transparant 
zijn kan dit resulteren in rechtsonzekerheid.  
 
2.2  De grondslag voor kostenverhaal 
Bij de toepassing van kostenverhaal door de overheid is er sprake van een burger be-
lastend optreden. Daar staat echter een tegenprestatie tegenover. Uitgangspunt van 
afdeling 6.4 Wro is dat de door de gemeente gemaakte kosten voor rekening komen 
van de personen die hier het meeste van profiteren. Voor de toepassing van de grond-
exploitatieregeling wordt van de fictie uitgegaan dat het exploitatiegebied in zijn geheel 
in exploitatie wordt gebracht door de gemeente.49 Deze fictie is neergelegd in artikel 
6.13 lid 4 Wro. Vanuit de grondexploitatieregeling is er slechts één ontwikkelende par-
tij, namelijk de gemeente.     
 
Het Planbureau voor de Leefomgeving stelt dat met de introductie van de Wro en met 
de mogelijkheid om kosten langs publiekrechtelijke weg te verhalen, het doel om de 
exploitant te laten betalen voor de gemaakte kosten zowel in juridische zin als feitelijke 
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 Van den Brand & Mus 2012, p. 65. 
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zin is gehaald.50 De mogelijkheid om kosten langs publiekrechtelijke weg te verhalen 
was evenwel ook onder de WRO aanwezig door gebruik te maken van het instrument 
baatbelasting.  
 
Onder de WRO was het onduidelijk welke kosten (en in welke omvang) op een initia-
tiefnemer konden worden verhaald. De kostensoortenlijst is in de artikelen 6.2.3 en 
6.2.4 van het Bro terug te vinden.51 Art. 6.2.4 Bro beschrijft de kostensoorten die ge-
moeid zijn met de eigenlijke ontwikkeling van het gebied.52 Voor de onder art. 6.2.4 sub 
a en g tot en met j van het Bro genoemde kostensoorten is het door de introductie van 
de ontwerp “ministeriële regeling plankosten exploitatieplan” eenvoudig om de omvang 
van deze kosten te bepalen.53 In de praktijk wordt in dat kader gewerkt met de zoge-
naamde ‘plankostenscan’ die op de ministeriële regeling vooruitloopt.54 Uit de jurispru-
dentie blijkt dat het gebruik van de plankostenscan, onder voorwaarden, is toege-
staan.55 De plankostenscan kan in beginsel worden gehanteerd voor de raming van de 
plankosten, tenzij kan worden aangetoond dat het gebruik van de plankostenscan voor 
de beoordeling van de plankosten tot wezenlijk andere uitkomsten heeft geleid dan als 
de kosten op een andere manier zouden worden geraamd.56 Dat kan bijvoorbeeld aan 
de orde zijn indien men te maken heeft met een bijzonder gebied waardoor specifieke 
ramingen noodzakelijk zijn. Door het Planbureau voor de Leefomgeving wordt even-
eens geconcludeerd dat door het opnemen van de kostensoortenlijst het voor iedereen 
helder is welke kosten een gemeente (minimaal) kan en moet verhalen.57 De duidelijk-
heid over (de hoogte van) de verhaalbare kosten is door de beschrijving van de kos-
tensoorten in het Bro alsmede de plankostenscan toegenomen. Door de introductie 
van de kostensoortenlijst in het Bro zijn de verhaalbare kosten in een exploitatieplan 
duidelijk beschreven waardoor de transparantie en de rechtszekerheid is toegenomen.   
 
In het onderzoek van de Radboud Universiteit wordt aangegeven dat de benadering 
van de plankosten vanuit normbedragen behoort tot de mogelijkheden omdat deze 
niet, althans in mindere mate, afhankelijk zijn van de lokale omstandigheden.58 Voor 
andere kostenposten, zoals die van werken en werkzaamheden, concluderen de on-
                                                     
50  Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening, eerste resultaten, p. 62. 
51  
Hillegers, Lam & Nijmeijer 2007, p. 391. 
52  
Hillegers, Lam & Nijmeijer 2007, p. 391. 
53  
Kamerstukken II 2009/10, 27 581, bijlage bij nr. 38. 
54  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 31 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
55  ABRvS 29 februari 2012, nr. 201002769/1/R1, LJN BV7289, r.o. 2.25.3. 
56  
ABRvS 28 december 2011, nr. 201011617/1/R1, LJN BU9461, r.o. 2.18.4. 
57  Ex-durante evaluatie Wet ruimtelijke ordening, eerste resultaten, p. 72. 
58  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 33 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
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derzoekers dat normbedragen uitsluitend kunnen worden toegepast voor kostenposten 
waarvoor een standaardbenadering tot de mogelijkheden behoort.59 Door de onder-
zoekers wordt gesteld dat de vaststelling van de plankostenscan op grond van artikel 
6.2.6 van het Bro bij ministeriële regeling het onderhandelingsproces zou bevorderen.60 
Het opnemen van de kostensoorten in het Bro alsmede de introductie van de plankos-
tenscan zijn positieve ontwikkelingen. Het vaststellen van de “ministeriële regeling 
plankosten exploitatieplan” bij de invoering van de Omgevingswet kan resulteren in een 
verbetering van de transparantie over de verdeling tussen de te verhalen kosten. Hier-
door kan de rechtszekerheid toenemen. 
 
Door de Radboud Universiteit is ook de mogelijkheid van een forfaitaire kostenver-
haalsbijdrage onderzocht.61 Door de invoering van een forfaitaire bijdrage zou afdeling 
6.4 van de Wro (en daarmee het exploitatieplan) komen te vervallen in de Omgevings-
wet.62 De forfaitaire bijdrage zou dan, op grond van de regeling van art. 6.17 Wro, kun-
nen worden verhaald bij de omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen.63 Door de 
onderzoekers wordt aangegeven dat van een forfaitair stelsel sterker dan van het ex-
ploitatieplan een reflexwerking zal uitgaan. Een forfaitair stelsel tornt op zichzelf niet 
aan het uitgangspunt dat baatafroming niet is toegestaan, zodat de contractsvrijheid 
ook na de introductie van een regeling voor een forfaitaire kostenverhaalsbijdrage door 
het verbod van baatafroming wordt begrensd.64 In het rapport wordt aangegeven dat 
indien wordt gekozen voor een forfaitaire bijdrage het wenselijk is dat de bestuursrech-
ter de gelegenheid heeft de door de gemeente berekende bijdrage te toetsen. Verder 
wordt aangegeven dat door een forfaitair bedrag de feitelijke kosten hoger of lager 
kunnen uitvallen waardoor (achteraf) een exploitatietekort of baatafroming kan ont-
staan.65 In het rapport wordt verder aangegeven dat tegen de algemene regeling waar-
in de forfaitaire bijdrage wordt vastgesteld geen beroep open staat op grond van art. 
8:2 onder a Awb.66 De burgerlijke rechter zou als restrechter kunnen worden ingescha-
keld echter de bestuursrechter zou alleen de rechtmatigheid van een financiële voor-
                                                     
59  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 33 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
60  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 34 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
61  
Een forfaitaire kostenverhaalsbijdrage bestaat uit een bijdrage die bij algemene maatregel van bestuur en/of
 ministeriële regeling is vormgegeven. Een forfaitaire kostenverhaalsbijdrage zou dan in de plaats komen van de
 huidige afdeling 6.4 Wro. In dat geval verdwijnt het exploitatieplan.    
62  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 23 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
63  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 25 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
64 
 Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 25 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
65  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 27 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
66  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 28 (rapport “Ten gronde beschouwd”).   
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waarde kunnen beoordelen in het kader van de omgevingsvergunning voor de activiteit 
bouwen.67  
 
De minister heeft afgezien van de introductie van een forfaitaire kostenverhaalsbijdrage 
ter vervanging van de huidige kostenverhaalsinstrumenten in de Omgevingswet door 
aan te geven dat alternatieven voor de afdeling grondexploitatie niet wenselijk zijn.68  
 
2.3  Het risico op overschrijding van de grondslag van het kostenverhaal door  
gemeenten 
De onderzoekers van de Radboud Universiteit constateren dat bij gemeenten en pro-
vincies de behoefte bestaat om meer kosten te verhalen dan op grond van het huidige 
wettelijke systeem mogelijk is.69 De Wro schrijft voor dat een gemeente kosten moet 
verhalen. Dat zou geen zaak van handel moeten zijn. Gemeenten zien initiatiefnemers 
echter met planwinsten vertrekken terwijl de kostbare ruimtelijke opgaven voor reke-
ning van de gemeenschap komen. Onder het huidige stelsel is er geen wettelijke 
grondslag voor het afromen van planbaten. Een gemeente zou hier in beginsel van af 
moeten zien. De voornaamste reden om af te zien van afroming van planwinsten is dat 
dit kan resulteren in betaalplanologie en daarmee misbruik van bevoegdheden. Deze 
vorm van “machtsmisbruik” is makkelijker toepasbaar bij (eenvoudige) burgers dan bij 
projectontwikkelaars, echter in beide situaties onwenselijk. Schlössels merkt in het ka-
der van de dienende overheid dan ook op dat de overheid geen organisatie is die ge-
baseerd is op de economische principes van de vrije markt maar dat de overheid de-
mocratisch is georganiseerd, geen winstdoelstellingen heeft en geen particuliere be-
langen na mag streven.70 De overheid dient democratisch geformuleerde doelstellingen 
te realiseren.71 
 
De onderzoekers van de Radboud Universiteit geven aan dat aan de wens om meer 
kosten te verhalen tegemoet kan worden gekomen door een forfaitaire bijdrage toe te 
voegen aan de kostensoortenlijst.72 In deze variant wordt een nieuwe kostensoort aan 
de kostensoortenlijst toegevoegd en wordt tevens forfaitair bepaald wat de omvang van 
de bijdrage is waardoor de geldende criteria van profijt, toerekenbaarheid en evenre-
                                                     
67  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 29 (rapport “Ten gronde beschouwd”).  
68 
 Kamerstukken II 2012/13, 33 118, nr. 6, p. 3. 
69  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 36 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
70 
 Schlössels 2010, p. 517. 
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 Schlössels 2010, p. 517. 
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  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 36 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
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digheid losgelaten worden.73 In hoofdstuk 3 wordt op dit probleem ingegaan.    
 
In het rapport van de Radboud Universiteit wordt aangegeven dat het exploitatieplan 
een rem zet op het ongebreideld kostenverhaal. Wanneer een gemeente te veel kosten 
wil verhalen kunnen marktpartijen aansturen op de vaststelling van een exploitatie-
plan.74 Op het moment dat de contractsvrijheid in de anterieure fase zo ver gaat dat be-
langhebbenden een exploitatieplan moeten eisen voor een eerlijk kostenverhaal, om-
dat de gemeente meer kosten wil verhalen dan wettelijk is toegestaan, kan dit (ernsti-
ge) consequenties hebben voor de rechtsgelijkheid en de rechtszekerheid. Men kan 
zich afvragen of er dan nog sprake is van een betrouwbare overheid. Het verschil tus-
sen de mogelijkheden tot kostenverhaal in het privaatrechtelijke en publiekrechtelijke 
spoor maakt dit eveneens niet eenvoudiger of beter. Het kostenverhaal wordt in die si-
tuatie afhankelijk gemaakt van de deskundigheid van de wederpartij van de gemeente.  
 
Dat niet nieuw is dat gemeenten meer kosten willen verhalen dan toegestaan blijkt uit 
de memorie van toelichting van de wijziging van de Wet ruimtelijke ordening inzake de 
grondexploitatie. Zo wordt aangegeven dat onder de WRO soms veel meer kosten in 
rekening werden gebracht dan wettelijk mogelijk is en in feite sprake was van baat-
afroming.75 In de Wro is duidelijk geconcludeerd dat in het publiekrechtelijke spoor al-
leen kostenverhaal is toegestaan en dat baatafroming is uitgesloten.76 Ten aanzien van 
het vrijwillige privaatrechtelijke spoor wordt in de memorie van toelichting opgemerkt 
dat een gemeente in het algemeen toch verdergaande afspraken kan blijven maken 
dan via het publiekrecht mogelijk is.77 Door deze vage omschrijving is de reikwijdte van 
de contractsvrijheid niet geheel duidelijk. In beginsel wordt aangenomen dat gemeen-
ten en particuliere grondeigenaren contractsvrijheid hebben bij het aangaan van een 
overeenkomst over grondexploitatie.78 Wel zijn uiteraard de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur voor gemeenten van toepassing.79 Dat de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur van toepassing zijn bij het handelen door een gemeente in het pri-
vaatrecht blijkt uit het Amsterdam/Ikon-arrest.80 De binding aan algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur in het privaatrecht is bevestigd in het Zeeland/Hoondert-arrest.81 
                                                     
73  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 36 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
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  Kamerstukken II 2012/13, 33 118, bijlage bij nr. 7, p. 38 (rapport “Ten gronde beschouwd”). 
75  
Kamerstukken II 2004/05, 30 218, nr. 3, p. 6.  
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Doordat de Wro geen publiekrechtelijke bevoegdheid geeft tot baatafroming moet de 
toepassing van afroming van planwinsten als strijdig met de wettelijke uitgangspunten 
worden beschouwd.              
 
Door Teunissen wordt aangegeven dat openbare lichamen ‘extern’ kunnen fungeren in 
het burgerrechtelijk verkeer, maar dat dit slechts kan in onverbrekelijke samenhang 
met de behartiging van publieke rechtsbelangen op basis van publiekrechtelijke be-
voegdheden.82 Volgens Kortmann houdt het legaliteitsbeginsel in dat alle overheidsop-
treden moet berusten op en overeenstemmen met – kenbare en voldoende specifieke 
– algemene regels.83 Zoals Teunissen aangeeft is het niet de overheidsadministratie 
die zelf kan bepalen welke belangen zij heeft te behartigen, maar is een belang eerst 
dan een door de overheid te behartigen belang, indien dit belang door een daartoe be-
voegd hoger staatsorgaan ter behartiging is opgedragen aan die administratie en daar-
toe bevoegdheden zijn verleend.84 Men kan stellen dat baatafroming weliswaar niet 
expliciet als een te behartigen belang aan gemeenten is opgedragen, echter door de 
redactie en het ontbreken van een duidelijke afbakening in de Wro kan dit wel zo door 
gemeenten worden geïnterpreteerd. Bij het handelen in het private domein van een 
burger is het echter noodzakelijk dat er een specifieke wettelijke grondslag is om be-
stuursbevoegdheden aan te nemen.85  
 
Damen e.a. geven aan dat de overheid bij de uitoefening van privaatrechtelijke be-
voegdheden en rechten nimmer op één lijn kan worden gesteld met een ‘gewone’ par-
ticulier.86 Een gemeente kan in de onderhandelingsfase (precontractuele fase) niet ge-
heel vrij onderhandelen.87 Aan de overheid worden bijzondere eisen gesteld, die ver-
band houden met het feit dat zij bij het uitoefenen van een privaatrechtelijke bevoegd-
heid publieke belangen behartigt waarbij zij dienstbaar is aan de gemeenschap, waar-
toe ook de burger behoort met wie zij in een privaatrechtelijke rechtsverhouding staat.88 
Indien een gemeente in strijd met de uitgangspunten van de wet meer kosten wil ver-
halen dan moet worden geconcludeerd dat de gemeente niet handelt conform de bij-
zondere eisen die aan haar worden gesteld. Als dit zelfs zo ver gaat dat er een dusda-
nige druk op een initiatiefnemer wordt uitgeoefend vanuit het eigen belang van de ge-
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meente zit er iets fundamenteels fout in de huidige wettelijke regeling. De initiatiefne-
mer zit zondermeer in een moeilijke positie doordat hij afhankelijk is van de medewer-
king van de gemeente voor de herziening van het bestemmingsplan.   
 
Een financiële bijdrage, die rechtens geen heffing is, kan niet verplicht worden gesteld 
in de vorm van een heffing.89 Op het moment dat de planologische medewerking af-
hankelijk wordt gesteld van het betalen van een bijdrage die feitelijk neerkomt op een 
heffing is dit strijdig met art. 132 lid 6 van de Grondwet.90 Door onrechtvaardige exploi-
tatiebijdragen te vragen aan grondeigenaren of ontwikkelende partijen kan de grond-
slag voor kostenverhaal worden overschreden. Totdat er uitspraken komen over de 
(on)rechtmatigheid van dergelijke contractuele bepalingen onder de Wro bestaat op dit 
punt rechtsonzekerheid. In de precontractuele fase loopt een initiatiefnemer het risico 
dat de gemeente een negatieve houding aanneemt indien contractuele bepalingen ter 
discussie worden gesteld. Nadat een anterieure grondexploitatieovereenkomst is afge-
sloten zal het voor een contractant daarentegen moeilijk zijn om aan te tonen dat er 
geen sprake was van vrijwilligheid bij het contracteren. Bijdragen op grond van art. 
6.13 lid 7 Wro kunnen echter wel worden beoordeeld bij de toetsing van het exploita-
tieplan door de bestuursrechter. Het probleem ziet voornamelijk op het verhalen van 
bovenplanse kosten en bovenplanse verevening doordat voor de overige kosten de 
plankostenscan en het Bro duidelijkheid verschaft. Door op te merken dat de publiek-
rechtelijke besluitvorming en afweging van verzoeken om planologische medewerking 
dient plaats te vinden op basis van planologische overwegingen wordt door de wetge-
ver aangenomen dat er van misbruik van bevoegdheid geen sprake kan zijn.91  
 
2.4  De precontractuele fase  
Menigmaal wordt het gemeentelijke grondbedrijf als een “black box” getypeerd. Door 
de vertrouwelijkheid waarmee wordt gewerkt, heeft het grondbedrijf bij de rest van de 
gemeentelijke organisatie en bij de buitenwacht vaak het imago van geheimzinnigheid 
en van het niet transparant zijn.92  
 
De precontractuele fase is de fase voorafgaand aan de totstandkoming van een over-
eenkomst of de fase voor het afbreken van de onderhandelingen waardoor geen over-
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eenkomst tot stand komt.93 Dat de onderhandelingsfase met een (gemeentelijke) over-
heid als een complex gegeven kan worden beschouwd blijkt uit de jurisprudentie. Eer-
der is aangegeven dat gemeenten zorgvuldig dienen te handelen met betrekking tot de 
totstandkoming alsmede de inhoud van anterieure grondexploitatieovereenkomsten.  
 
Voor veel buitenstaanders is de gemeente één entiteit en wordt geen onderscheid ge-
maakt ten aanzien van de verschillende bestuursorganen. Het arrest De Bour-
bon/Naundorff ziet al in 1849 op de situatie dat er (extern) rechtsgeldig gecontracteerd 
kan worden door een bevoegde vertegenwoordiger zonder dat (intern) de daartoe be-
voegde besluiten zijn genomen.94 Dat onder voorwaarden ook gedragingen aan de 
gemeente kunnen worden toegerekend door handelingen van daartoe in beginsel on-
bevoegde vertegenwoordigers is op te maken uit het Babbel-arrest.95 Uit het Vitesse 
c.s.-arrest blijkt dat vraagstukken over (onbevoegde) vertegenwoordiging ernstige (fi-
nanciële) consequenties kunnen hebben.96 Daarnaast kent de precontractuele fase 
sinds de Plas/Valburg-doctrine verschillende stadia.97 Dit maakt dat het afbreken van 
de onderhandelingen door een gemeente kan resulteren in een verplichting tot scha-
devergoeding of dat het partijen zelfs niet langer vrij staat de onderhandelingen af te 
breken. Het maken van de nodige voorbehouden of het zorgen van een toereikend 
mandaat is derhalve van essentieel belang in de onderhandelingsfase.   
 
De gemeenteraad dient over de financiële uitvoerbaarheid van een planologisch besluit 
een oordeel te vellen.98 Indien het kostenverhaal privaatrechtelijk onvoldoende is ver-
haald zou de gemeente alsnog een exploitatieplan in procedure moeten brengen. San-
ting en Sheer Mahomed stellen zich de vraag hoe de Afdeling over de financiële uit-
voerbaarheid van een bestemmingsplan zal oordelen ingeval de gemeente een exploi-
tatieplan had moeten vaststellen, terwijl dit niet is gebeurd en derhalve geen kosten-
verhaal meer kan plaatsvinden.99 In dat kader wordt door Wedding aangegeven dat het 
aan de gemeente is om een afweging te maken of het kostenverhaal ‘anderszins ver-
zekerd’ is.100 Echter zoals ook door Elzinga wordt aangegeven, zal dit in beginsel geen 
gevolgen hebben voor de op grond van het betreffende besluit van het college aange-
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gane overeenkomst, waarbij een binding met een derde is ontstaan.101 Deze constate-
ring kan voor complexe situaties zorgen. Afgevraagd kan worden in hoeverre een ge-
meenteraad over voldoende kennis beschikt om inhoudelijk te beoordelen of het kos-
tenverhaal daadwerkelijk anderszins verzekerd is. Het anderszins verzekerd zijn lijkt 
daarmee voornamelijk te zien op de beoordeling of er een anterieure overeenkomst 
aanwezig is.102  De economische uitvoerbaarheid van een bestemmingsplan kan niet 
gelijk worden gesteld met het anderszins verzekerd zijn. Het anderszins verzekerd zijn 
van het kostenverhaal is iets dat de Afdeling beperkt toetst. In een uitspraak van de Af-
deling inzake het bestemmingsplan “Roerdelta fase 1” van de gemeente Roermond 
wordt dit duidelijk. In deze casus is tussen de gemeente en de exploitant een realise-
ringsovereenkomst overeengekomen. De gemeente Roermond levert een gemeentelij-
ke bijdrage in de kosten van de aanleg van de openbare ruimte. De exploitant reali-
seert voor eigen rekening en risico de bodemsanering en grondwerkzaamheden. 
Daarnaast komen alle kosten van een eventuele onteigening voor rekening van de ex-
ploitant. De Afdeling concludeert op grond van de omstandigheid dat met betrekking tot 
de daarvoor in aanmerking komende gronden in het plangebied ten tijde van de vast-
stelling van het plan een realiseringsovereenkomst was gesloten, waarbij het verhaal 
van kosten voor de grondexploitatie anderszins verzekerd is, de raad zich terecht op 
het standpunt heeft gesteld dat geen exploitatieplan behoefde te worden vastge-
steld.103 De Afdeling is hier slechts nagegaan of de hiervoor beschreven afspraken zijn 
opgenomen in de realiseringsovereenkomst maar niet of het kostenverhaal inhoudelijk 
voldoende verzekerd is.            
 
Met betrekking tot de onderhandelingsfase wordt dikwijls een beeld gecreëerd van 
graaiende ontwikkelaars. Volledige onderhandelingsstrategieën worden uitgedacht om 
initiatiefnemers aan te pakken. Dit terwijl het toch niet zo moeilijk moet zijn om de feite-
lijke kosten te verhalen. Door Schlössels wordt de gedachte van ‘burgerdifferentiatie’ 
en daarmee een selectief dienende overheid beschreven. Afhankelijk van de mate 
waarin een burger zich coöperatief opstelt ten opzichte van de overheid, zou die over-
heid meer welwillend ten opzichte van die burger moeten zijn.104 Deze gedachte lijkt 
ook direct toepasbaar op het kostenverhaal. Een gemeente doet er verstandig aan om 
in de precontractuele fase zo transparant mogelijk te opereren.   
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2.5  De reflexwerking van het exploitatieplan 
Een duidelijke verbetering is, zoals hiervoor aangegeven, de beschrijving van de kos-
tensoortenlijst. Santing geeft aan dat door de kostensoortenlijst weliswaar wordt aan-
gegeven welke zaken er publiekrechtelijk afgedwongen kunnen worden, maar dat dit 
nog niets zegt over de hoogte van de kosten.105 Over de hoogte van de kosten kunnen 
oneindige discussies worden gevoerd. Santing geeft aan dat private partijen willen in-
zetten op vrijwillige samenwerking en tevreden zijn over de kostensoortenlijst en dat 
publieke partijen geneigd zullen zijn meer zaken te willen regelen dan op basis van het 
exploitatieplan mogelijk is.106 In dat kader wordt ook wel gewezen op de mogelijkheid 
dat het exploitatieplan de inhoud van de vrijwillige samenwerking kan gaan bepalen.107 
In het exploitatieplan geldt de kostensoortenlijst dwingend waardoor niet valt uit te slui-
ten dat hierdoor de contractsvrijheid in de praktijk wordt beperkt.108 Door Van Buuren 
e.a. wordt aangegeven dat het denkbaar is dat de kostensoortenlijst, ook in het privaat-
rechtelijke, anterieure spoor een rol speelt, aangezien contractpartijen weten dat als zij 
er privaatrechtelijk niet uitkomen, in het publiekrechtelijke spoor alleen de kosten kun-
nen worden verhaald die in het Bro zijn genoemd.109 Deze ontwikkeling wordt de re-
flexwerking van het exploitatieplan op het privaatrechtelijke, anterieure spoor genoemd. 
 
Het Planbureau voor de Leefomgeving geeft aan dat ontwikkelende partijen die niet 
minnelijk en privaatrechtelijk tot een vergelijk willen komen, door de gemeente onder 
druk kunnen worden gezet met een publiekrechtelijk exploitatieplan.110 Ook de be-
roepsmogelijkheden worden als een keerzijde van het exploitatieplan gezien.111 Deze 
stellingen geven een zeer eenzijdige benadering weer van het Planbureau voor de 
Leefomgeving vanuit de positie van de overheid. Het uitoefenen van ongeoorloofde 
druk op ontwikkelende partijen is vanuit het rechtszekerheidsbeginsel niet wenselijk. 
Hierdoor is de uitspraak van het Planbureau voor de Leefomgeving te verklaren dat ge-
let op de onderhandelingspositie van gemeenten het de vraag is of volledige transpa-
rantie bij het sluiten van exploitatieovereenkomsten wenselijk en bedoeld is.112 Doordat 
de gemeente zoveel vrijheid heeft in deze mistige anterieure fase is het niet verwon-
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derlijk dat in slechts 3 procent van de planologische besluiten die betrekking hebben op 
een bouwplan het kostenverhaal wordt verzekerd via het exploitatieplan.113     
 
In de tweede evaluatie geeft het Planbureau voor de Leefomgeving aan dat de trans-
parantie van het grondbeleid is vergroot, doordat het exploitatieplan als sluitstuk van de 
regeling inzake grondexploitatie in de Wro een publiekrechtelijk figuur is en de te ver-
halen kosten zijn gelimiteerd tot de kosten uit de kostensoortlijst.114 Niet ter discussie 
staat dat het exploitatieplan en de kostensoortenlijst een duidelijke bijdrage leveren 
aan het vergroten van de transparantie van het gemeentelijke grondbeleid. Dit is een 
positief gevolg van de invoering van afdeling 6.4 van de Wro alsmede het Bro. Het 
Planbureau voor de Leefomgeving constateert dat in de anterieure fase, door de ver-
plichte kennisgeving door burgemeester en wethouders op grond van art. 6.24 lid 3 
Wro en doordat de inhoud van de overeenkomst met een beroep op de Wet openbaar-
heid van bestuur openbaar kan worden, de transparantie van het gemeentelijke grond-
beleid is vergroot.115 Dit zegt echter niets over de transparantie in de precontractuele 
en anterieure fase en daarmee over de rechtszekerheid.  
 
2.6  De exploitatieverordening 
Op grond van art. 6.23 Wro heeft de gemeenteraad de bevoegdheid om een exploita-
tieverordening vast te stellen, welke bepalingen kan bevatten met betrekking tot de 
procedure voor het  totstandkomen van een overeenkomst over grondexploitatie en de 
inhoud daarvan.116 In eerste instantie was in de Wro een verplichting tot vaststelling 
van een exploitatieverordening opgenomen echter is dit uiteindelijk omgezet naar een 
bevoegdheid.117 Door Kwint en Neerhof wordt aangegeven dat zonder een exploitatie-
verordening partijen een kader voor afspraken ontberen en dat wellicht sneller dan ge-
wenst een exploitatieplan vastgesteld moet worden.118 Hijmans en Fokkema hebben 
aangegeven dat ze de mening van Kwint en Neerhof niet delen omdat het inhoudelijke 
referentiekader voor de financiële afspraken niet wordt gevormd door de verordening 
maar door afdeling 6.4 Wro en het bijbehorende Bro.119 Wel geeft Hijmans en Fokkema 
aan dat de gemeente in een verordening een procedure zou kunnen vastleggen die al-
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tijd aan de orde is.120 Kwint en Neerhof geven echter aan dat juist in de vrijheid om te 
onderhandelen de schoen wringt en dat dit mogelijk een probleem kan opleveren voor 
een gemeente, aangezien de gemeente zich dient te houden aan de beginselen van 
behoorlijk bestuur en aan (privaatrechtelijke) regels van billijkheid en redelijkheid.121 In 
de exploitatieverordening kunnen bepalingen worden opgenomen met betrekking tot de 
procedure voor de totstandkoming van een anterieure grondexploitatieovereenkomst 
en de inhoud daarvan alsmede kan worden aangegeven onder welke voorwaarde de 
gemeente privaatrechtelijke medewerking zal verlenen.122 
 
Het ontbreken van een exploitatieverordening met procedureafspraken kan mijns in-
ziens resulteren in onduidelijkheid in de anterieure fase. Deze onduidelijkheid kan zelfs 
zo ver gaan dat het proces van de planologische procedure wordt belemmerd. Met 
duidelijke procesafspraken wordt voorkomen dat een gemeente het onderhande-
lingstraject frustreert of op oneigenlijke gronden weigert een bestemmingsplan in pro-
cedure te brengen. Een initiatiefnemer is in de onderhandelingsfase afhankelijk van de 
bereidheid van de gemeente. Machtsmisbruik door de overheid ligt in deze fase op de 
loer. Schlössels beschrijft dat de overheid een duistere zijde heeft doordat ze een 
complexe organisatie is die beschikt over een grote hoeveelheid macht, zowel in juridi-
sche als feitelijke zin.123 Voor de hele anterieure fase is in de huidige regeling onvol-
doende aandacht voor het tegengaan van deze macht bij de overheid. Een verplichting 
tot vaststelling van een exploitatieverordening in de Omgevingswet kan duidelijkheid 
creëren over de spelregels bij de totstandkoming van een exploitatieovereenkomst. 
Door een exploitatieverordening krijgt de burger meer zekerheid over de te volgen pro-
cedures.           
 
Het verplicht vaststellen van een exploitatieverordening met procedureafspraken over 
het onderhandelingstraject in de Omgevingswet is vanuit de transparantie van het ge-
meentelijke grondbeleid aan te bevelen. Indien geen minnelijke overeenstemming mo-
gelijk is kan daarnaast in de exploitatieverordening worden aangegeven welke proce-
durele en inhoudelijke aspecten van toepassing zijn bij het in procedure brengen van 
een exploitatieplan. Het verplicht stellen van een exploitatieverordening met procesaf-
spraken in de Omgevingswet kan de transparantie van het gemeentelijk grondbeleid 
verbeteren.  
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2.7  Verplichting tot kostenverhaal 
Vanuit de literatuur staat het verplichte karakter van het kostenverhaal ter discussie. Zo 
betogen Minderhoud en Grundmeijer dat het verplichte karakter dient te worden her-
zien.124 De situatie wordt geschetst waarbij de gemeente een korting geeft op de ex-
ploitatiebijdrage om geen (duur) exploitatieplan voor een enkele grondeigenaar in pro-
cedure te brengen. Men kan zich echter afvragen of bij het geven van kortingen op de 
exploitatiebijdrage het kostenverhaal wel voldoende anderszins verzekerd is en juist 
deze situatie niet in strijd is met de rechtszekerheid. Het geven van kortingen op de 
exploitatiebijdrage zou niet zo ver mogen gaan dat er van feitelijk kostenverhaal wordt 
afgezien. Ook het Planbureau voor de Leefomgeving geeft in overweging de plicht tot 
kostenverhaal te vervangen door een bevoegdheid of de minimale omvang te vergro-
ten van plannen waarvoor kostenverhaal verplicht is.125  
 
Door Minderhoud en Grundmeijer wordt verder aangegeven dat in het proces van ge-
biedsontwikkeling het afzien van het verplichte karakter van het exploitatieplan (en en-
kele particulieren van de waardestijging van de gronden te laten profiteren) zwaarder 
zou moeten wegen gezien de maatschappelijke belangen.126 Dit is een opmerkelijke 
uitspraak aangezien juist voor dergelijke situaties het kostenverhaal verplicht is gesteld 
(free riders). Invoering van afdeling 6.4 Wro moest de problematiek rondom free riders 
voorkomen. In dat kader wordt door het Planbureau voor de Leefomgeving uit ge-
sprekken met gemeenten geconcludeerd dat van free riding noch in de huidige situatie 
noch in het verleden sprake is geweest.127 In de afweging tussen spoedeisendheid en 
rechtsgelijkheid kan de spoedeisendheid niet dusdanig zwaarwegend zijn om het kos-
tenverhaal voor enkele particulieren vrij te stellen. Dit zou anders juist resulteren in 
rechtsongelijkheid en willekeur. Of er kostenverhaal wordt toegepast wordt dan geheel 
ter beoordeling aan gemeenten overgelaten. De gemeente zou in de ene situatie kun-
nen kiezen tot vaststelling van een exploitatieplan en in een andere situatie hier van 
kunnen afzien. De onderzoekers van de Radboud Universiteit concluderen dat het om-
zetten van de wettelijke plicht tot vaststellen van een exploitatieplan in een bevoegd-
heid om een dergelijk plan vast te stellen kan leiden tot rechtsongelijkheid en onder 
omstandigheden tot ongeoorloofde staatssteun.128 Hierna zal op het aspect staatssteun 
worden ingegaan.  
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Wel acht ik het wenselijk om te zoeken naar nieuwe verdienmodellen en instrumenten 
voor verlieslijdende ruimtelijke opgaven. Dit om de binnenstedelijke herstructurering en 
transformatie vorm te geven. Het afschaffen van de verplichting tot het vaststellen van 
een exploitatieplan zorgt niet voor nieuwe verdienmodellen en daarmee voor een op-
lossing van het probleem. De onderzoekers van de Radboud Universiteit geven ook 
aan dat het facultatief maken van het exploitatieplan tot gevolg kan hebben dat ge-
meenten (een deel van) de grondexploitatiekosten voor eigen rekening moeten nemen 
door het ontbreken van de ‘stok achter de deur’ van het exploitatieplan en er meer pro-
cedures kunnen komen over het besluit van de gemeenteraad om geen exploitatieplan 
vast te stellen.129 Artikel 6.16 Wro ziet op de zogenaamde macro-aftopping.130 Dit bete-
kent dat indien een exploitatie een tekort vertoont, de gemeente niet alle kosten kan 
verhalen op de exploitanten en de niet te verhalen kosten voor rekening van de ge-
meente komen.131 Voor die situatie is het wenselijk om in de Omgevingswet nieuwe 
verdienmodellen in te voeren om deze verlieslijdende exploitaties te kunnen realiseren. 
Bij bijdragen aan verlieslijdende exploitaties moet rekening worden gehouden met het 
aspect staatssteun.  
 
2.8  Belanghebbendheid bij kostenverhaal  
Alvorens een inhoudelijke beoordeling van de beroepsgronden kan plaatsvinden dient 
te worden beoordeeld of een appellant als belanghebbende en daarmee ontvankelijk 
moet worden verklaard.132 Als belanghebbende bij een besluit tot vaststelling van een 
exploitatieplan of een besluit om geen exploitatieplan vast te stellen wordt op grond 
van art. 8.2 lid 5 Wro in elk geval aangemerkt degene die een anterieure grondexploita-
tieovereenkomst heeft gesloten met betrekking tot de in het desbetreffende besluit op-
genomen gronden, of die eigenaar is van die gronden. De grondeigenaar in een plan-
gebied, ten tijde van het bestreden besluit, is aan te merken als belanghebbende bij 
het exploitatieplan.133 De economisch eigenaar van een perceel in een exploitatiege-
bied moet eveneens als belanghebbende worden gezien.134 Indien voor een perceel in 
een exploitatiegebied een koopovereenkomst is gesloten waardoor het risico van 
waardevermindering is overgegaan op de koper, kan de koper als belanghebbende bij 
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het exploitatieplan worden aangemerkt.135 Is men geen eigenaar van gronden in het 
exploitatiegebied en heeft men evenmin een anterieure grondexploitatieovereenkomst 
gesloten met betrekking tot gronden in het exploitatiegebied en is ook anderszins niet 
gebleken van belangen die rechtstreeks zijn betrokken bij de vaststelling van het ex-
ploitatieplan dan kan men niet worden aangemerkt als belanghebbende.136  
 
Voor het besluit om geen exploitatieplan vast te stellen is de grondeigendom eveneens 
relevant. Men kan niet als belanghebbende worden aangemerkt bij het niet vaststellen 
van een exploitatieplan indien men bij de vaststelling van een exploitatieplan ook geen 
rechtstreeks betrokken belang zou hebben.137 In dat geval is men niet-ontvankelijk.  
 
2.9  Begrenzing van het exploitatiegebied  
Indien er geen sprake is van een aangewezen bouwplan conform art. 6.2.1 Bro op een 
grondperceel van een eigenaar binnen een exploitatiegebied en voor de overige bouw-
plannen het kostenverhaal is verzekerd door middel van een overeenkomst kan wor-
den afgezien van het vaststellen van een exploitatieplan.138 Indien er sprake is van het 
conserverend opnemen van een bestaande woning en er verder geen aangewezen 
bouwplan is voorzien is het niet verplicht om een exploitatieplan op te stellen.139 Ook 
voor het geval dat er een anterieure grondexploitatieovereenkomst is gesloten met een 
eigenaar van gronden waarop het bestemmingsplan de realisatie van een aangewezen 
bouwplan mogelijk maakt en dit deels is gelegen op gronden van een derde waardoor 
deze derde geen zelfstandig bouwplan meer kan realiseren, kan de raad afzien van het 
vaststellen van een exploitatieplan.140 Indien men dus geen aangewezen bouwplan kan 
realiseren op een strook grond kan op de grondeigenaar ook geen kostenverhaal uit 
hoofde van een exploitatieplan plaatsvinden.141          
Voor de vaststelling van de begrenzing van het exploitatiegebied dient planologisch of 
functioneel een duidelijke samenhang tussen de delen van het exploitatiegebied te be-
staan.142 Indien een bestemmingsplangebied in ruimtelijk of functioneel opzicht bestaat 
uit te onderscheiden deelgebieden kan de gemeenteraad besluiten voor elk deelgebied 
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een exploitatieplan vast te stellen.143  De raad heeft voor de begrenzing van het exploi-
tatiegebied, mits goed gemotiveerd, de nodige beoordelingsruimte.144     
 
Verwijzend naar de uitspraken van de Afdeling inzake het bestemmingsplan “Repelak-
ker” van de gemeente Landerd en het bestemmingsplan “Boskoop-Dorp” van de ge-
meente Boskoop wordt door het Planbureau voor de Leefomgeving aangegeven dat 
het verleidelijk is om percelen waar geen privaatrechtelijke overeenstemming over het 
kostenverhaal voor aanwezig is buiten het plan te laten.145 Wel stelt het Planbureau 
voor de Leefomgeving zich de vraag of dit wel een zuivere overweging is in het licht 
van ‘een goede ruimtelijke ordening’.146   
 
De gemeenteraad van de gemeente Landerd had met het oog op de voortgang van de 
ontwikkeling van een woonwijk besloten, een perceel waarvoor geen anterieure grond-
exploitatieovereenkomst aanwezig was, buiten het bestemmingsplan te laten. De Afde-
ling heeft vervolgens geconcludeerd dat de gemeenteraad met het oog op de voort-
gang van de ontwikkeling van de woonwijk in redelijkheid heeft kunnen besluiten het 
perceel buiten het plangebied te laten, daarbij in aanmerking nemende dat het perceel 
is gelegen aan de rand van het vastgestelde plangebied, slechts gedeeltelijk aan dat 
gebied grenst en niet via de in het plangebied nog aan te leggen infrastructuur hoeft te 
worden ontsloten.147 Doordat de gemeente Landerd de bereidheid heeft uitgesproken 
om planologische medewerking te verlenen voor het buiten het plangebied gelegen 
perceel is de Afdeling tot deze conclusie gekomen. Of er sprake is van niet-toelaatbare 
betaalplanologie wordt niet onderzocht. De discussie over de planuitwerking voor het 
buiten het plangebied gelaten perceel wordt daarmee naar een later moment verscho-
ven. 
 
In de uitspraak van de gemeente Boskoop wordt eveneens op de (grote mate van) be-
leidsvrijheid bij het bepalen van de begrenzing van een bestemmingsplan ingegaan. In 
deze casus zijn eveneens bepaalde gronden buiten het plangebied gehouden. Volgens 
de Afdeling was dit toegestaan gezien de voor die gronden lopende vrijstellingsproce-
dures op grond van artikel 19 WRO en omdat verder niet is gebleken dat tussen de 
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gronden en het plangebied een zodanige samenhang aanwezig was dat de raad deze 
in het plan had moeten betrekken.148  
 
Dat de eindconclusie ook heel anders kan aflopen kan worden uitgemaakt uit de zaak 
rondom het bestemmingsplan “Centrum III, 1e herziening Schimmert” van de gemeente 
Nuth. In deze zaak wordt het gemeentebestuur verweten dat ze onacceptabele en niet-
onderhandelbare eisen heeft gesteld aan een te sluiten anterieure grondexploitatie-
overeenkomst terwijl de bereidheid om te contracteren wel bij de grondeigenaar aan-
wezig was. Bij de vaststelling van het bestemmingsplan zijn de gronden van appellant, 
die bij het ontwerp van het plan nog waren meegenomen, buiten het plan gelaten. De 
raad heeft vervolgens het standpunt ingenomen dat de percelen van appellant buiten 
het plan zijn gelaten omdat er geen anterieure grondexploitatieovereenkomst is geslo-
ten. Deze uitspraak illustreert dat een gemeente een duidelijke machtspositie heeft om-
trent het opnemen van percelen in een bestemmingsplan in relatie tot de bereidheid 
om te contracteren in de anterieure fase. Daarbij komt dat duidelijk is gebleken dat er 
geen planologische bezwaren bestaan aan de medewerking en de gewijzigde vaststel-
ling van het plan ernstige (financiële) gevolgen heeft voor de grondeigenaar. De Afde-
ling is gelet op deze omstandigheden van oordeel dat het uitsluitend ontbreken van 
een anterieure grondexploitatieovereenkomst onvoldoende is om te kunnen conclude-
ren dat de gewijzigde vaststelling van het plan strekt ten behoeve van een goede ruim-
telijke ordening.149 Hiervoor hebben we gezien dat indien de begrenzing van het plan-
gebied wordt ingegeven vanuit ‘een goede ruimtelijke ordening’ het moeilijk aantoon-
baar zal zijn om betaalplanologie aan te tonen. In de casus van de gemeente Nuth 
moet worden geconcludeerd dat indien de grondeigenaar de onacceptabele en niet-
onderhandelbare eisen van het gemeentebestuur had geaccepteerd hij wel planologi-
sche medewerking zou hebben gekregen. De houding van de gemeente lijkt daardoor 
veel op die van, de door Schlössels beschreven, selectief dienende overheid. Om deze 
anterieure fase transparanter te maken en het moment van voorbereiding c.q. besluit-
vorming over het in procedure brengen van een exploitatieplan beter inzichtelijk te ma-
ken heb ik eerder gepleit voor het verplicht vaststellen van een exploitatieverordening 
met procedureafspraken in de Omgevingswet.                 
 
Het aanpassen van de plangrenzen van een bestemmingsplan aan de bereidheid te 
contracteren is in strijd met het beginsel van ‘een goede ruimtelijke ordening’ en in 
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strijd met de rechtszekerheid. Hiervoor is aangegeven dat het onder omstandigheden 
mogelijk is de begrenzing van het exploitatiegebied aan te passen vanwege het kos-
tenverhaal mits deze aanpassing strekt ten behoeve van een goede ruimtelijke orde-
ning. Een indringendere beoordeling op niet-toelaatbare betaalplanologie door de Afde-
ling zou hier welkom zijn.   
 
Een soortgelijke zaak als bij de gemeente Nuth is te vinden in de uitspraak van de Af-
deling over het bestemmingsplan ‘Buitengebied 2010’ van de gemeente Oirschot.150 
Deze uitspraak heeft ook betekenis voor de hierna in hoofdstuk 3 beschreven uitspra-
ken inzake de ruimte-voor-ruimteregeling in de gemeente Horst aan de Maas. De ge-
meente Oirschot heeft bij de vaststelling van het plan de in het ontwerpplan opgeno-
men woonbestemmingen van appellanten geschrapt. Appellanten stellen dat ze tijdig in 
het bezit waren van de bouwtitels (in het kader van de ruimte-voor-ruimteregeling) en 
dat de raad het onderhandelingsproces om te komen tot een anterieure grondexploita-
tieovereenkomst op onjuiste wijze en te laat heeft ingezet. Door de raad wordt aange-
geven dat de bouwtitels zijn verkregen onder ontbindende voorwaarde waardoor niet 
kan worden gesteld dat een onvoorwaardelijke bouwtitel is verworven. De Afdeling 
concludeert dat de gemeente juist heeft gehandeld door de voorwaarde te hanteren dat 
de betaling van de bouwtitel moet zijn gegarandeerd. Het oogmerk van deze voor-
waarde is om zeker te stellen dat het planologisch toestaan van een nieuwe woning in 
het buitengebied wordt gecompenseerd door het realiseren van ruimtewinst met de 
verwijdering van agrarische bedrijfsgebouwen elders in het gebied. In tegenstelling tot 
de uitspraak in de gemeente Horst aan de Maas (waar geconcludeerd is dat de vrijstel-
lingsbeschikking is geweigerd omwille van het niet betalen van een zeer substantiële 
financiële bijdrage) is bij het handelen van de gemeente Oirschot wel een voldoende 
ruimtelijk motief aanwezig tussen de sloop van de agrarische bebouwing en de nieuwe 
woningbouw. De woonbestemmingen zijn geschrapt door het ontbreken van voldoende 
zekerheid dat de beoogde ruimtewinst zou worden geboekt en is derhalve niet afhan-
kelijk gesteld van het (tijdig) sluiten van een anterieure grondexploitatieovereenkomst.      
 
Een ander belangrijk aspect is de verbondenheid tussen het exploitatieplan en het be-
stemmingsplan. Vanwege de samenhang tussen een bestemmingsplan en een gelijk-
tijdig vastgesteld exploitatieplan zal bij vernietiging van het besluit tot vaststelling van 
een bestemmingsplan ook het bestreden besluit tot vaststelling van het exploitatieplan 
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worden vernietigd.151 Bij de vernietiging van het besluit tot vaststelling van het be-
stemmingsplan geldt eveneens dat het besluit tot het niet vaststellen van een exploita-
tieplan wordt vernietigd.152 Daarnaast kan een gedeeltelijke vernietiging van het be-
stemmingsplan resulteren in de vernietiging van het besluit tot vaststelling van een ex-
ploitatieplan.153 Andersom bestaat er geen aanleiding vanwege de vernietiging van het 
exploitatieplan op die grond eveneens het bestemmingsplan te vernietigen.154    
 
2.10  Staatssteun  
Voor de realisatie van verlieslijdende, maar maatschappelijk gewenste, ontwikkelingen 
speelt staatssteun een belangrijke rol. Steunmaatregelen die met staatsmiddelen zijn 
bekostigd en bepaalde ondernemingen begunstigen en de mededinging op de Europe-
se gemeenschappelijke markt verstoren zijn verboden.155 Op dit verbod zijn verschil-
lende vrijstellingen mogelijk. De meest aansprekende uitzondering is opgenomen in de 
‘de-minimisverordening’.156 Opgenomen is dat er een vrijstelling geldt indien de steun 
aan één onderneming niet hoger is dan € 200.000 in drie belastingjaren. 
 
Indien een gemeente een aanzienlijke financiële bijdrage levert in het tekort van een 
verlieslijdende exploitatie van derden kan verboden staatssteun een knelpunt zijn met 
betrekking tot de financieel-economische uitvoerbaarheid van een bestemmingsplan. 
Indien met betrekking tot de financiële uitvoerbaarheid onvoldoende rekening is ge-
houden met de gevolgen van (de verboden) staatssteun in relatie tot de uitvoerbaar-
heid van een bestemmingsplan kan de Afdeling het bestreden besluit wegens strijd met 
het zorgvuldigheidsbeginsel ex art. 3:2 Awb vernietigen.157 Indien voor de financiële 
bijdrage een reële tegenprestatie wordt geleverd hoeft dit geen staatssteun op te leve-
ren. 
 
Op het moment dat er sprake is van verboden staatssteun hoeft dit niet automatisch te 
betekenen dat het besluit door de Afdeling wordt vernietigd. Dat is niet het geval indien 
de gemeente en de exploitant voldoende aannemelijk maken dat het plan ook zonder 
de gemeentelijke bijdrage wordt uitgevoerd.158 Op het moment dat een appellant geen 
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duidelijke onderbouwing geeft, maar slechts stelt dat er sprake is van verboden staats-
steun en dat het bouwplan derhalve financieel niet uitvoerbaar is, zal de Afdeling op die 
grond niet overgaan tot vernietiging van het bestemmingsplan.159 
 
In de voorbereidingsfase van een bestemmingsplan is het gezien de hiervoor beschre-
ven knelpunten van essentieel belang rekening te houden met het aspect staatssteun. 
Staatssteun is, zeker bij grotere gebiedsontwikkelingen, een aspect dat voor veel on-
zekerheid kan zorgen met betrekking tot de uitvoerbaarheid van een ruimtelijk plan. 
Zeker bij de inzet van gemeentelijke middelen bij verlieslijdende ruimtelijke ontwikke-
lingen is oplettendheid vereist. Het is verstandig om in de anterieure grondexploitatie-
overeenkomst afspraken te maken over een eventuele terugbetaling door de ontwikke-
laar van de gemeentelijke bijdrage indien de bijdrage als verboden staatssteun wordt 
aangemerkt.       
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Hoofdstuk 3 Naar een rechtvaardige verdeling van de lusten en de lasten 
 
3.1  Inleiding  
In het vorige hoofdstuk is uitvoerig ingegaan op knelpunten bij het kostenverhaal door 
gemeenten op het gebied van de rechtszekerheid die samenhangen met de transpa-
rantie. In hoofdstuk 2 zijn eveneens aanbevelingen gedaan hoe de transparantie van 
het kostenverhaal kan worden verbeterd en is derhalve deelvraag 2 uitgewerkt. Door 
een verbetering van de transparantie bij het kostenverhaal door gemeenten neemt de 
rechtszekerheid toe. In hoofdstuk 3 staat de uitwerking van deelvraag 3 centraal. In dit 
hoofdstuk wordt bezien of een rechtvaardige grondslag in de Omgevingswet kan wor-
den geïntroduceerd om toekomstige verlieslijdende ruimtelijke opgaven op te pakken. 
De huidige regeling zorgt zoals we zullen zien voor veel onduidelijkheid en daarmee 
voor rechtsonzekerheid. In dit hoofdstuk wordt onderzocht in hoeverre in de Omge-
vingswet een regeling kan worden opgenomen waardoor de rechtszekerheid kan toe-
nemen.     
 
De Afdeling advisering van de Raad van State heeft in de advisering over de herzie-
ning van het omgevingsrecht opgemerkt dat bij de stroomlijning van procedures en be-
voegdheden ten behoeve van de Omgevingswet aandacht moet worden besteed aan 
de relatie tussen ruimtelijke ontwikkelingen en de grondexploitatie.160 De Afdeling advi-
sering van de Raad van State geeft verder aan dat wanneer bouwprojecten onderdeel 
uitmaken van een groter plan, vrijwel alle kosten ’bovenplans’ worden, hetgeen kosten-
verhaal kan bemoeilijken.  
 
3.2  Het kostenverhaal in relatie tot nieuwe ruimtelijke opgaven 
De praktijk van de ruimtelijke ordening zal in de toekomst steeds vaker voor intensieve 
ruimtelijke opgaven komen te staan. Bij dergelijke ontwikkelingen moet gedacht wor-
den aan investeringen in landschap, het bijdragen in tekorten van de herstructurering 
van bedrijventerreinen en het bijdragen in tekorten van binnenstedelijk bouwen.161 In 
dat kader is gebleken dat het huidige kostenverhaal ontoereikend is. Dit komt mede 
door het gebrek aan mogelijkheden tot baatafroming. In het kader van de toenemende 
economische en demografische krimp kan dit voor problemen in de ruimtelijke orde-
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ning zorgen. In de toekomst genereren ruimtelijke ontwikkelingen niet meer de op-
brengstcapaciteiten van locatie- en gebiedsontwikkelingen uit het verleden.162      
 
Volgens Driessen en Schueler is in het omgevingsbeleid een gebrek aan methoden en 
instrumenten aanwezig die kunnen bijdragen aan een meer rechtvaardige verdeling 
van lusten en lasten.163 Ze merken verder op dat het principe van verevening – het 
vereffenen van de baten en lasten van een project – enig soelaas biedt maar de wer-
king ervan in de praktijk nog beperkt is. Driessen en Schueler stellen dat er duidelijk 
behoefte is aan een breder en effectiever scala aan instrumenten om op projectniveau 
lusten en lasten beter met elkaar in evenwicht te brengen.164 Daarnaast geven Dries-
sen en Schueler aan dat verkend zou moeten worden hoe het vereveningsprincipe ook 
op regionale schaal zou kunnen worden toegepast, teneinde winsten uit lucratieve on-
derdelen van een regionaal plan af te romen en te besteden aan de bekostiging van 
niet-lucratieve onderdelen. Hiervoor zou dan gedacht moeten worden aan het creëren 
van speciale fondsen, zoals een ‘groenfonds’, een ‘landschapsfonds’ of een ‘fonds gro-
te werken’. Hierna wordt bezien of het gezien de huidige knelpunten wenselijk is om 
een afdwingbaar kostenverhaal voor dergelijke investeringen in verlieslijdende ontwik-
kelingen op een hoger schaalniveau te introduceren in de Omgevingswet. De beoorde-
ling van deze vraag is relevant omdat, zoals hiervoor is gebleken, gemeenten een ver-
kapte vorm van planbaatafroming onder de toepassing van afdeling 6.4 van de Wro 
proberen te schuiven. De wetgever heeft de mogelijkheid van planbaatafroming niet 
voorgestaan.        
 
3.3  Financiële bijdragen aan de grondexploitatie alsmede op basis van een  
vastgestelde structuurvisie aan ruimtelijke ontwikkelingen       
 
3.3.1  Financiële bijdragen aan de grondexploitatie 
Voor het publiekrechtelijk kostenverhaal zijn de kostensoorten die behoren tot de 
grondexploitatie limitatief opgenomen in het Bro. Art. 6.24 lid 1 sub a Wro spreekt ech-
ter over financiële bijdragen aan de grondexploitatie. Ecorys en VD2 geven aan dat de 
exacte reikwijdte van de “grondexploitatiekosten” onduidelijk is.165 De indruk kan ont-
staan dat er meer grondexploitatiekosten zijn dan opgenomen in de limitatieve kosten-
soortenlijst in het Bro. Door Ecorys en VD2 wordt aangegeven dat de jurisprudentie-
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ontwikkeling op dit punt moet worden afgewacht.166 Ik meen dat het wenselijk is om de 
financiële bijdragen aan de grondexploitatie te beperken tot de kostensoorten die in het 
Bro zijn genoemd. Deze beperking geldt thans ook voor posterieure grondexploitatie-
overeenkomsten. Onduidelijkheid over grondexploitatiekosten wordt hierdoor voorko-
men. Indien niet alle grondexploitatiekosten zijn opgenomen in het Bro heeft het de 
voorkeur om het Bro aan te passen. Deze constructie is weliswaar een beperking van 
de contractsvrijheid echter voor de duidelijkheid en transparantie en daarmee de 
rechtszekerheid is dit gewenst. Voorkomen wordt dat er misbruik wordt gemaakt van 
de contractsvrijheid door oneigenlijke grondexploitatiekosten in rekening te brengen bij 
initiatiefnemers. Doordat de criteria profijt, toerekenbaarheid en proportionaliteit in de 
anterieure privaatrechtelijke fase, niet gelden bestaat, omtrent de hoogte van de exploi-
tatiebijdrage, in de anterieure fase evenwel vrijheid. Deze vrijheid ziet dan op de hoog-
te van de bijdrage echter niet op de kostensoorten.   
 
3.3.2  Bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen  
Naast financiële bijdragen aan de grondexploitatie kunnen in de privaatrechtelijke, an-
terieure fase, ook afspraken worden gemaakt over bijdragen aan ruimtelijke ontwikke-
lingen.167 Het betreft hier ruimtelijke ontwikkelingen die geen direct verband met het 
plangebied hoeven te hebben. Gedacht moet bijvoorbeeld worden aan de realisatie 
van een sportaccommodatie elders in de gemeente.168 Als uitwerking van de “motie 
Geluk”, van de kamerleden Geluk, Van Bochove en Van der Ham, is de mogelijkheid 
van bovenplanse verevening mogelijk gemaakt bij anterieure overeenkomsten.169 Van 
bovenplanse verevening is sprake wanneer winstgevende locaties bijdragen aan de 
onrendabele top van ontwikkelingen of herstructurering van andere gebieden in een 
gemeente of regio.170 Door de wetgever wordt aangegeven dat art. 6.24 Wro niet leidt 
tot een verkapte open ruimte heffing waarbij overheden eenzijdig willekeurig financiële 
afdrachten kunnen opleggen.171 Publiekrechtelijk bestaat de mogelijkheid tot het vra-
gen van een bijdrage aan ruimtelijke ontwikkelingen niet.172 
 
De mogelijkheden van bovenplanse verevening op grond van art. 6.24 Wro zijn in de 
Wro niet gedefinieerd. Dit geeft aanleiding tot discussie. Kwint en Neerhof geven aan 
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dat een eventuele afdracht op grond van art. 6.24 lid 1 sub a Wro afhankelijk blijft van 
het onderhandelingsresultaat.173 Hijmans en Fokkema stellen dat binnen het stelsel 
van de grondexploitatiewet in de anterieure fase afspraken over winstafroming zonder 
meer zijn toegestaan en dat partijen afspraken kunnen maken over allerlei kosten bui-
ten de betrokken grondexploitatie, mits die betrekking hebben op een ruimtelijke ont-
wikkeling opgenomen in een structuurvisie.174 Ook Dieperink gaat op de bereidheid om 
vrijwillig te contracteren in. Dieperink wijst op de beperkingen in de contracteerbe-
voegdheid op grond van art. 6.24 lid 1 sub a Wro en op de rechtsonzekerheid die dit 
met zich meebrengt indien de bijdrage aan ruimtelijke ontwikkelingen feitelijk neerkomt 
op een heffing c.q. baatafroming.175 Het zal desalniettemin moeilijk zijn voor een exploi-
tant om de betaalde bijdrage achteraf succesvol ter discussie te stellen indien een 
structuurvisie is vastgesteld. Van een algehele contracteervrijheid is geen sprake.    
 
Dieperink wijst er ook op dat kan worden betoogd dat van een burger belastend over-
heidsoptreden sprake is en dat daarom vanwege de legaliteitseis een expliciete, wette-
lijke grondslag is vereist.176 De legaliteitseis strekt primair ter bescherming van de pri-
vate rechtssfeer van de burger, zijn vrijheid en eigendom.177 Dieperink geeft verder aan 
dat door het ontbreken van een expliciete grondslag in een wet in formele zin een af-
spraak op grond van art. 6.24 lid 1 sub a Wro vanwege strijd met de openbare orde 
nietig is indien die afspraak ziet op baatafroming.178 Met betrekking tot de legaliteitseis 
en de parlementaire geschiedenis zet Dieperink vraagtekens bij financiële bijdragen op 
grond van art. 6.24 lid 1 sub a Wro in het kader van ruimte-voor-ruimte, rood-voor-rood 
of rood-voor-groen beleid waardoor de doorwerking naar overeenkomsten onrechtma-
tig zou kunnen zijn en derhalve aansporing kunnen vormen om die baatafroming en 
verevening in een wet in formele zin te ondervangen.179 Behalve de door Dieperink ge-
noemde regelingen is hetzelfde aan de orde voor andere vormen van compensatie die 
feitelijk zien op baatafroming of verevening, zoals herstructureringsbijdragen, transfor-
matiebijdragen, sloopbijdragen, bijdragen in groen- en landschapsfondsen enz. De ei-
sen die in de Wro (achteraf) gesteld worden in verband met de rechtmatigheid is dat de 
afspraken vrijwillig zijn overeengekomen en dat er een structuurvisie is vastgesteld die 
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een onderbouwing geeft van de bijdragen. Voor fondsbijdragen op grond van art. 6.13 
lid 7 Wro zijn de criteria profijt, causaliteit en proportionaliteit hier nog aan toegevoegd.  
 
In het kader van de toepassing van de ruimte-voor-ruimteregeling in de gemeente 
Horst aan de Maas is uitdrukkelijk geoordeeld dat het verbinden van een financiële 
vergoeding aan de bereidheid om planologische medewerking te verlenen aan wo-
ningbouw niet is toegestaan.180 In deze casus oordeelt in eerste instantie de rechtbank 
dat een beding in de overeenkomst tussen de gemeente en de exploitant, inhoudende 
dat de exploitant een financiële vergoeding aan de gemeente betaalt ten behoeve van 
de voorfinanciering van de sloop van agrarische bedrijfsgebouwen, nietig is op grond 
van art. 3:13 jo. 3:40 lid 1 Burgerlijk Wetboek (hierna: BW). De overeenkomst tussen 
de gemeente en de exploitant levert strijd op met het verbod van détournement de 
pouvoir omdat volgens de rechtbank niet wordt beoogd ruimtelijke ordeningsbeleid te 
voeren maar om financiële middelen te verwerven voor het provinciale sloopbeleid, 
welk sloopbeleid primair dient te worden gekwalificeerd als milieubeleid. Het Hof con-
cludeert dat de rechtbank terecht tot de slotsom is gekomen dat de gemeente misbruik 
heeft gemaakt van haar bevoegdheden door kennelijk slechts bereid te zijn geweest 
een vrijstellingsbeschikking te geven indien een zeer substantieel bedrag zou worden 
betaald.181 Dit levert een onaanvaardbare doorkruising op van het stelsel van kosten-
verhaal neergelegd in de WRO en de gemeentewet en is derhalve strijdig met de 
openbare orde en nietig. Indien er voldoende verband is tussen het slopen en het bou-
wen zou de uitkomst anders kunnen zijn.182 Deze uitspraken hebben betrekking op de 
WRO echter is de uitkomst onverminderd interessant onder de Wro. Tot op heden is er 
geen jurisprudentie over dit onderwerp aanwezig van de burgerlijke rechter onder de 
Wro. 
 
Art. 6.24 lid 1 sub a Wro, voor zover dit ziet op (financiële) bijdragen aan ruimtelijke 
ontwikkelingen op basis van een vastgestelde structuurvisie, dient bij voorkeur komen 
te vervallen in de Omgevingswet. Deze bepaling ziet niet op het feitelijke kostenver-
haal. Behalve het vereiste van een structuurvisie zijn er geen andere criteria voor de 
beoordeling van de rechtmatigheid van een bijdrage aan ruimtelijke ontwikkelingen. 
Het risico van machtsmisbruik en planbaatafroming in de anterieure fase is hierdoor 
aanwezig. Het ware beter, indien hier behoefte aan is, het kostenverhaal te beperken 
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tot het feitelijke kostenverhaal en artikel 6.24 lid 1 sub a Wro voor wat betreft de bijdra-
gen aan ruimtelijke ontwikkelingen in de Omgevingswet te vervangen door een wette-
lijke vorm van baatafroming c.q. bovenplanse verevening. 
 
3.4  Kosten in verband met werken, werkzaamheden en maatregelen  
Artikel 6.13 lid 6 Wro creëert de mogelijkheid om in een exploitatieplan kosten van (bo-
venwijkse) voorzieningen op te nemen. Voor de verhaalbaarheid van kosten die in de 
exploitatieopzet worden opgenomen is sprake van drie beginselen: profijt, toereken-
baarheid en evenredigheid (proportionaliteit).183 Struiksma beschrijft deze beginselen 
als volgt. Bij het profijtbeginsel moet de grondexploitatie nut ondervinden van de te tref-
fen voorzieningen en maatregelen. Er kan ook van profijt sprake zijn als voorzieningen 
buiten een exploitatiegebied worden getroffen. Het toerekenbaarheidsbeginsel brengt 
met zich dat de kosten niet gemaakt zouden worden zonder het plan, of dat de kosten 
mede gemaakt moeten worden ten behoeve van het plan. Het evenredigheidsbeginsel 
(of proportionaliteitsbeginsel) is van belang als verschillende locaties profijt hebben van 
een voorziening. De kosten worden verdeeld op basis van het nut dat de verschillende 
locaties van de voorziening hebben.  
 
Voor de beoordeling van de verhaalbaarheid op een exploitatiegebied van voorzienin-
gen buiten een exploitatiegebied kunnen deze criteria een aanzienlijke beperking vor-
men. Door de introductie van voornoemde criteria wordt voorkomen dat een gemeente 
onbeperkt kosten van (bovenwijkse) voorzieningen ten laste van exploitatiegebieden 
kan brengen. De criteria profijt, toerekenbaarheid en evenredigheid zien op de toede-
ling van kosten voor werken, werkzaamheden en maatregelen aan een exploitatiege-
bied als geheel.184 
 
Een goed voorbeeld van de toepassing van deze criteria geeft de uitspraak inzake het 
exploitatieplan ‘Woonwijk Westelijk Beverwijk’ van de gemeente Beverwijk.185 In het 
exploitatieplan was 12,3 %, 11,1 % en 100 % van de gemeentelijke investeringen aan 
respectievelijk een randweg, een groen- en waterplan en parkeervoorzieningen toege-
rekend aan het exploitatieplan. Naar het oordeel van de Afdeling waren de kosten van 
de randweg niet toerekenbaar aan het plan omdat de plannen van de randweg ouder 
waren dan de bouwplannen (respectievelijk 1974 en 1999). In de toelichting van het 
                                                     
183
  Struiksma 2008, p. 300. 
184 
 ABRvS 18 mei 2011, nr. 200904066/1/T1/R1 en 200906800/1/T1/R1, LJN BQ4922 r.o. 2.24.4.1.    
185
  ABRvS 9 februari 2011, nr. 200904489/1/R1, LJN BP3699.    
       
41 
 
bestemmingsplan stond aangegeven dat de randweg onder andere was voorzien van-
wege bestaande problemen alsmede voor voorziene ontwikkelingen, echter het plan-
gebied werd hier niet genoemd als concrete voorziene ontwikkeling. Met betrekking tot 
het aspect profijt was verder niet aannemelijk gemaakt dat het nieuwe woongebied pro-
fijt zou hebben van de randweg. Met betrekking tot het groen- en waterplan wordt door 
de Afdeling niet uitgesloten dat dit gedeeltelijk toerekenbaar is aan het te ontwikkelen 
woongebied maar de motivering op dit punt door de gemeente onvoldoende was aan-
gezien alleen werd gesteld dat het om aan het exploitatiegebied toerekenbare kosten 
ging. Ook met betrekking tot de parkeervoorzieningen werd door de Afdeling niet ge-
acht dat deze toerekenbaar zijn aan het exploitatiegebied aangezien in het plangebied 
voldoende parkeervoorzieningen waren voorzien en de buiten het plangebied te reali-
seren parkeervoorzieningen alleen nodig waren in verband met een bestaand tekort 
aan parkeerplaatsen binnen de gemeente. Uit deze uitspraak blijkt dat van de criteria 
profijt, toerekenbaarheid en proportionaliteit een objectieve onderbouwing nodig is en 
dat de Afdeling deze onderbouwing uitdrukkelijk toetst. Een vergelijkbare uitspraak 
doet de Afdeling inzake het bestemmingsplan ‘Duurzame glastuinbouwgebieden’ van 
de gemeente Pijnacker – Nootdorp. De Afdeling concludeert dat een randweg niet aan 
het exploitatiegebied kan worden toegerekend omdat de weg is voorzien om de be-
staande verkeersproblemen op te lossen en de behoefte aan de weg niet het gevolg is 
van de bouw- en gebruiksmogelijkheden in het nieuwe bestemmingsplan.186 De wense-
lijkheid van een randweg was in dit geval al beschreven in een mobiliteitsplan uit 2005.   
           
In de uitspraak van de Afdeling over het exploitatieplan “Bedrijventerrein Enter-Rijssen” 
van de gemeente Wierden kunnen op grond van de eerder beschreven criteria de aan-
leg van een waterberging, een rotonde en de aankoop en sloop van een agrarisch be-
drijf aan het exploitatiegebied worden toegerekend.187 Gezien de uitspraak over het 
exploitatieplan “Spijkvoorderenk” van de gemeente Deventer kunnen kosten voor de 
buiten het plangebied gelegen aansluitingen op de infrastructuur, die noodzakelijk zijn 
voor de herinrichting van de bestaande weg en tevens een aandeel in de kosten van 
voorbereiding en toezicht betreffen, worden toegerekend aan het plangebied.188       
 
Het wordt niet wenselijk geacht om de criteria profijt, toerekenbaarheid en proportiona-
liteit ook te laten gelden in de anterieure fase. Met betrekking tot het verhalen van kos-
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ten van (bovenwijkse) voorzieningen blijft het aantrekkelijk voor gemeenten om in de 
anterieure fase overeenstemming te bereiken met de grondeigenaren. Gezien de hier-
voor beschreven jurisprudentie kan worden geconcludeerd dat de criteria profijt, toere-
kenbaarheid en proportionaliteit in relatie tot kosten in verband met werken, werk-
zaamheden en maatregelen goed werken. Een dergelijke regeling kan zonder proble-
men in de Omgevingswet worden opgenomen.       
 
3.5  Bovenplanse kosten in de vorm van een fondsbijdrage  
Door de onderzoekers van de Radboud Universiteit wordt geconcludeerd dat de begin-
selen van profijt, toerekenbaarheid en evenredigheid regelmatig problemen opleveren 
voor bovenplanse kosten. De problemen zien op de mate waarin bovenplanse kosten 
aan een exploitatiegebied kunnen worden toegerekend.189 Ook Dieperink geeft aan dat 
door de criteria profijt, causaliteit en proportionaliteit beperkingen zijn aan de mogelijk-
heden van bovenplanse verevening op grond van artikel 6.13 lid 7 Wro via het exploita-
tieplan.190 In de praktijk worden de grenzen van de beginselen van profijt, toereken-
baarheid en evenredigheid opgezocht en bestaat bij veel gemeenten de wens om 
naast bovenplanse kosten ook kosten te verhalen waar het exploitatiegebied geen of 
slechts heel beperkt voordelen van ondervindt.191  
 
Het Planbureau voor de Leefomgeving geeft aan dat een gemeente een grondeigenaar 
niet kan dwingen om een fondsbijdrage te betalen en dat als er een exploitatieplan 
wordt opgesteld dient te worden voldaan aan de criteria profijt, causaliteit en proportio-
naliteit. Het Planbureau voor de Leefomgeving stelt zelfs dat er in het informele circuit 
druk kan worden uitgeoefend op grondeigenaren en dat een gemeente kan besluiten 
om geen planologische medewerking te verlenen.192 Een dergelijke druk uitoefenen op 
grondeigenaren is een ongewenst effect bij het proberen te verhalen van bovenplanse 
kosten op een grondeigenaar en zorgt voor rechtsonzekerheid. 
 
De onderzoekers van Ecorys en VD2 betwijfelen dat de wettelijke regeling in artikel 
6.13 lid 7 Wro een voldoende juridische basis biedt voor het met succes kunnen toe-
passen van bovenplanse verevening.193 Daarnaast wordt door de onderzoekers betwij-
feld of de wettelijke regeling voldoende juridische basis biedt voor het verhalen van bo-
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venplanse kosten tot een omvang, die uitstijgt boven het niveau van kostenverhaal dat 
kan worden bereikt op basis van de wettelijke regeling, zoals deze zou gelden in een 
situatie dat art. 6.13 lid 7 Wro wordt weggedacht.194  
 
In het kader van het bestemmingsplan “Zuidplas Noord” en het daarbij behorende ex-
ploitatieplan “Zuidplas Noord deel Glastuinbouw & Bedrijven” van de gemeente Zeven-
huizen-Moerkapelle is een uitspraak gedaan door de Raad van State met betrekking 
tot de toepassing van bovenplanse kosten in het exploitatieplan. Het betreft een uit-
spraak over het opnemen van bovenplanse kosten in een exploitatieplan in strijd met 
artikel 6.13 lid 7 Wro. De strijdigheid was aanwezig omdat de bovenplanse kosten in de 
vorm van fondsbijdragen zijn opgenomen voor locaties waar geen structuurvisie voor is 
vastgesteld die aanwijzingen bevat met betrekking tot de bestedingen ten laste van het 
betrokken fonds.195 
 
In de uitspraak over het exploitatieplan “Hoog Dalem” van de gemeente Gorinchem is 
eveneens ingegaan op de toepassing van bovenplanse kosten op grond van art. 6.13 
lid 7 Wro. In de exploitatieopzet waren bovenplanse kosten voor de aansluiting van de 
wijk Hoog Dalem op de A15 opgenomen in de vorm van een fondsbijdrage.196 Appel-
lanten hadden aangedragen dat ten behoeve van deze kosten geen structuurvisie is 
opgesteld.197 Aangezien de raad heeft verklaard dat voor de besteding hiervan aanwij-
zingen zijn opgenomen in de gemeentelijke structuurvisie en dit door appellanten niet 
is weersproken faalt het betoog van appellanten volgens de Afdeling. Dit is een opmer-
kelijke uitspraak omdat de beschreven kosten eerder zien op kosten ex art. 6.13 lid 6 
Wro. Desalniettemin acht de Afdeling deze vorm van bovenplanse kosten toelaatbaar. 
Dit komt doordat appellanten de kostensoort of de onderbouwing in de structuurvisie 
ter zitting niet ter discussie hebben gesteld.    
                
Een vergelijkbare regeling als opgenomen in art. 6.13 lid 7 Wro dient bij voorkeur niet 
te worden opgenomen in de Omgevingswet. In art. 6.13 lid 7 Wro wordt de deur op een 
kier gezet voor de toepassing van een vorm van baatafroming. Deze bepaling ziet niet 
op het feitelijke kostenverhaal en past niet in het stelsel van kostenverhaal. Daarom 
heeft het de voorkeur om deze deur te sluiten. Wil men tegemoet komen aan de wens 
van baatafroming dan dient de wetgever in de Omgevingswet een bewuste keuze te 
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maken voor een expliciete wettelijke regeling voor (gedeeltelijke) baatafroming c.q. bo-
venplanse verevening. Door de reflexwerking van het exploitatieplan op de anterieure 
grondexploitatieovereenkomst heeft art. 6.13 lid 7 Wro thans eveneens een beperken-
de werking in de anterieure fase.  
 
3.6  Naar een regeling voor baatafroming in de Omgevingswet?  
Zoals hiervoor is beschreven acht ik het voor het verbeteren van de rechtszekerheid 
wenselijk om bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen en overige bovenplanse kosten 
met betrekking tot het feitelijke kostenverhaal zo veel mogelijk te voorkomen. Het be-
treffen afdrachten die niet direct tot het feitelijke kostenverhaal behoren. Hierna wordt 
bezien of het in het kader van de rechtszekerheid beter is om een vorm van baatafro-
ming te introduceren in de Omgevingswet. Op deze manier wordt belet dat gemeenten 
op oneigenlijke gronden afroming van planbaten proberen te realiseren via anterieure 
overeenkomsten en exploitatieplannen. Het zou dan beter zijn om een wettelijke rege-
ling te introduceren in de Omgevingswet voor de afroming van planbaten. Zoals een 
exploitatieplan immers een reflexwerking heeft op een anterieure grondexploitatieover-
eenkomst heeft baatafroming een duidelijke reflexwerking op het kostenverhaal.  
 
3.6.1  Onderzoek “Financieringsmiddelen uit gebiedsontwikkeling en  
 bestemmingswijzigingen”  
Door Ecorys en VD2 is in 2010 het rapport “Financieringsmiddelen uit gebiedsontwik-
keling en bestemmingswijzigingen” opgesteld.198 Het onderzoek ziet op mogelijke vor-
men waarin planbatenheffing en verplichte bovenplanse verevening bij kunnen dragen 
aan financiering van verliesgevende, maar beleidsmatig gewenste, grondexploita-
ties.199 In het rapport wordt beschreven dat voor de beoogde verruiming van de ver-
haalsmogelijkheden vanuit gebiedsontwikkelingen ten behoeve van landschap, her-
structurering van bedrijventerreinen en binnenstedelijk bouwen aanpassing van het 
huidige wettelijke kostenverhaalsstelsel noodzakelijk is.200 In dat kader wordt de ver-
ruiming van de kostenverhaalsmogelijkheden binnen de Wro, het invoeren van boven-
planse verevening en het invoeren van vormen van planbatenheffing genoemd.  
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In het rapport wordt geen expliciete voorkeur uitgesproken. De planbatenheffing wordt 
als een moeilijk te implementeren instrument gezien.201 Met betrekking tot de verrui-
mingen van de kostenverhaalsmogelijkheden wordt door de onderzoekers opgemerkt 
dat sprake is van verhaal van grondexploitatiekosten, zij het dat het gaat om kosten die 
verband houden met een andere locatieontwikkeling dan de locatie waarbinnen het 
kostenverhaal wordt toegepast.202 Het voornaamste nadeel van deze laatste variant is 
naar mijn mening dat het kostenverhaal niet tot de concrete gebiedsontwikkeling wordt 
beperkt. De toepassing van bovenplanse verevening is gericht op het benutten van de 
aanwezige financiële ruimte bij de ontwikkeling van een locatie.203 Naar aanleiding van 
het rapport “Financieringsmiddelen uit gebiedsontwikkeling en bestemmingswijzigin-
gen” heeft het destijds demissionaire kabinet, gezien het ingrijpende karakter van de 
voorstellen, geen kabinetsstandpunt over het rapport ingenomen.204 Vooralsnog is dit 
thans eveneens niet het geval. Het is denkbaar dat dit te maken heeft met de huidige 
marktomstandigheden. Zoals de onderzoekers van de Radboud Universiteit echter 
aangeven moet de neiging worden onderdrukt om het grondbeleidsinstrumentarium zo 
te ontwerpen dat het (te) nauw aansluit bij de marktomstandigheden van vandaag.205 
Ook Teunissen stelt dat als een uitwerking van het beginsel van de gelijkheid voor de 
publieke lasten én lusten veel valt te zeggen voor de introductie van baatafroming.206  
 
3.6.2  Model Dieperink 
Ik geef in het hiervoor beschreven kader de voorkeur aan de introductie van het in-
strument verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Omgevingswet conform het model 
van Dieperink.207 In het model van Dieperink worden de afgeroomde baten onderge-
bracht in een (nationaal) vereveningsfonds, waaruit uitgaven ten behoeve van verlies-
lijdende ontwikkelingen kunnen worden gedaan.208 Een ontwikkelaar kan ook zelf zorg-
dragen voor de realisatie van een verlieslijdende ontwikkeling in ruil voor ontwikkelings-
rechten. 
 
Bij het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten kan, na een begunstigende be-
stemmingswijziging, een nieuwe bouwmogelijkheid pas worden benut, indien een ont-
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wikkelaar (voldoende) verhandelbare ontwikkelingsrechten inzet.209 In het model van 
Dieperink worden de verhandelbare ontwikkelingsrechten niet alleen toegekend ter te-
gemoetkoming in planologische schade ten gevolge van beperkingen maar kunnen die 
rechten ook worden toegekend in ruil voor de realisatie van wenselijke, verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen.210 Het ziet daardoor op ontwikkelingsplanologie. Op het 
moment dat er geen sprake is van een grondwaardestijging kan het instrument ver-
handelbare ontwikkelingsrechten niet worden ingezet.211 Dit is ook logisch omdat er in 
dat geval geen planbaten zijn. Met betrekking tot de toepassing van verhandelbare 
ontwikkelingsrechten wordt de voorkeur gegeven om aan te sluiten bij artikel 6.2.1 Bro 
waardoor zo goed mogelijk bij het vigerende recht wordt aangesloten.212 
 
Bij de toepassing van verhandelbare ontwikkelingsrechten worden waardestijgingen 
ten gevolge van bestemmingswijzigingen afgeroomd en kunnen deze afgeroomde 
waardestijgingen worden gebruikt voor de (financiële) ondersteuning van verlieslijden-
de ruimtelijke ontwikkelingen waardoor niet alleen in baatafroming wordt voorzien maar 
eveneens in verevening.213 Een aanpassing van het Bro is noodzakelijk om de kosten 
van de verkrijging van verhandelbare ontwikkelingsrechten mee te nemen in de exploi-
tatieopzet.214 De afrekening van de bijdrage kan vervolgens plaatsvinden bij de omge-
vingsvergunning voor de activiteit bouwen.215 Een kenmerk van verhandelbare ontwik-
kelingsrechten is dat deze rechten moeten worden ingezet om aanspraak te maken op 
bouw- en gebruiksverruimingen.216 De waardevermeerderende bouw- en gebruiksver-
ruimingen worden alleen benut als men voldoende verhandelbare ontwikkelingsrechten 
in kan zetten.217 In de planologische maatregel worden voorwaardelijke bouw- en ge-
bruiksmogelijkheden opgenomen waarbij onderscheid gemaakt kan worden tussen 
bouw- en gebruiksmogelijkheden zonder en de maximale bouw- en gebruiksmogelijk-
heden met de inzet van verhandelbare ontwikkelingsrechten.218      
 
Van de drie methoden die in het onderzoek van Dieperink staan beschreven hebben 
twee varianten mijn voorkeur. Ofwel de variant waarin de verhandelbare ontwikkelings-
rechten kunnen worden verkregen door betaling van een geldbedrag aan een fonds 
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voor verlieslijdende ruimtelijke ontwikkelingen of de variant van de ontwikkelingsverde-
ling waarin grondeigenaren en ontwikkelaars zelf verlieslijdende ruimtelijke ontwikke-
lingen (laten) realiseren.219 De variant van de ontwikkelingsverdeling gaat uit van zen-
dende en ontvangende locaties. Een zendende (verlieslijdende) locatie is een locatie 
waar bescherming en behoud wordt beoogd terwijl een ontvangende locatie een locatie 
is waar een verruiming van de bouw- en gebruiksmogelijkheden plaats kan hebben.220 
Bij de fondsverdeling zijn geen zendende locaties onderscheiden en worden de afge-
roomde baten ondergebracht in een fonds voor de financiering van verlieslijdende 
ruimtelijke ontwikkelingen.221 
 
Door Dieperink wordt geconcludeerd dat het instrument verhandelbare ontwikkelings-
rechten het rechtszekerheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel, het democratiebeginsel 
en het beginsel van de dienende overheid beter borgt.222 Zoals hiervoor aangegeven 
deel ik deze mening. Door de invoering van verhandelbare ontwikkelingsrechten zijn 
daarnaast de spelregels bij het privaatrechtelijk en publiekrechtelijk kostenverhaal ge-
lijk. Dieperink geeft aan dat het mogelijk moet zijn om het instrument verhandelbare 
ontwikkelingsrechten en afdeling 6.4 van de Wro tegelijkertijd toe te passen.223 Ik meen 
dat dit weliswaar voor het feitelijke kostenverhaal mogelijk is maar dat het wenselijker 
is om het instrument van verhandelbare ontwikkelingsrechten de huidige wettelijke re-
geling deels te laten vervangen. 
 
Ik ben een voorstander van het model zoals door Dieperink is beschreven. Door het 
opnemen van een wettelijke regeling voor verhandelbare ontwikkelingsrechten in de 
Omgevingswet wordt invulling gegeven aan de wensen van gemeenten om planbaten 
te kunnen verhalen en verevening tussen winstgevende en verlieslijdende locaties tot 
stand te brengen. Bij voorkeur vervangt dit model de huidige regeling van artikel 6.24 
lid 1 sub a Wro voor wat betreft de financiële bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen 
en art. 6.13 lid 7 Wro in zijn geheel. Daarnaast kan een goed werkend instrument van 
verhandelbare ontwikkelingsrechten een aanzienlijke bijdrage leveren aan de realisatie 
van de huidige ruimtelijke opgaven. De transparantie en de rechtszekerheid van het 
grondbeleid kan aanzienlijk verbeteren omdat in het privaatrechtelijke spoor en het pu-
bliekrechtelijke spoor dezelfde spelregels gelden met betrekking tot verhandelbare 
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ontwikkelingsrechten. Het kostenverhaal beperkt zich tot kostenverhaal en de boven-
planse verevening ziet op ruimtelijke transformatie en het laten meebetalen van winst-
gevende locaties aan verlieslijdende locaties.   
 
De doelstellingen van art. 6.24 lid 1 sub a Wro, voor wat betreft de financiële bijdragen 
aan ruimtelijke ontwikkelingen, en art. 6.13 lid 7 Wro zijn volledig te realiseren door de 
introductie van verhandelbare ontwikkelingsrechten. Door de expliciete keuze voor de 
introductie van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de Omgevingswet en de moge-
lijkheid tot het gedeeltelijk afromen van planbaten is een verbetering van de rechtsze-
kerheid voor burgers en gemeenten mogelijk. Gezien hetgeen hiervoor is beschreven 
pleit ik dan ook voor een formeel wettelijke basis voor baatafroming c.q. bovenplanse 
verevening in de Omgevingswet. Deze wettelijke basis dient te voorkomen dat ge-
meenten (in de anterieure fase) kunnen handelen vanuit winstbejag ten koste van een 
initiatiefnemer. Om dit te bewerkstelligen dient de wetgever fundamentele keuzes te 
maken.         
       
3.6.3  Intermezzo Limburgs Kwaliteitsmenu   
Een mooi voorbeeld van de hiervoor beschreven problematiek geeft het Limburgs Kwaliteitsmenu.
224
 Het 
doel van het Limburgs Kwaliteitsmenu (hierna: LKM) is om gemeenten en provincie een instrumentarium 
in handen te geven om noodzakelijke of wenselijke ontwikkelingen in het buitengebied te combineren met 
gewenste kwaliteitsverbetering van datzelfde gebied.
225
 Voor ruimtelijke ingrepen in het buitengebied dient 
gecompenseerd te worden vanwege het verlies aan ruimtelijke kwaliteit  in de vorm van het leveren van 
een kwaliteitsbijdrage.  
 
De doelstellingen van het LKM worden in dit onderzoek als een positieve ontwikkeling gezien. Wel kunnen 
vraagtekens worden gezet bij de juridische houdbaarheid van de toepassing van het LKM onder de huidi-
ge wetgeving. Allereerst moet worden opgemerkt dat de toepassing van het LKM door de provincie niet af 
te dwingen is omdat hier geen provinciale verordening met algemene regels ex art. 4.1 van de Wro voor is 
vastgesteld.
226
 De kwaliteitsbijdrage kan derhalve niet door de provincie worden afgedwongen. Dit wordt 
ook beschreven door Van der Meulen en Dieperink.
227
 
 
De provincie geeft desgevraagd advies hoe de kwaliteitsbijdrage opgelegd kan worden. Van der Meulen 
en Dieperink geven aan dat het compensatieprincipe concreet kan worden gemaakt door het vastleggen 
van een zogenoemde voorwaardelijke verplichting in het bestemmingsplan.
228
 Gezien de jurisprudentie 
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heeft deze vorm van compensatie de voorkeur voor de landschappelijke inpassing en compensatie.
229
 Van 
der Meulen en Dieperink verwijzen vanuit het principe van ‘een goede ruimtelijke ordening’ dat het belang-
rijk is de afstand tussen de nieuwe rode ontwikkeling en de kwaliteitsbijdrage goed te bezien en goed te 
beschrijven aan welke verplichting moet worden voldaan om de bestemmingsverruiming te kunnen benut-
ten.
230
   
 
In het LKM wordt ook gesproken over de mogelijkheden van het verhalen van de kwaliteitsbijdrage in een 
anterieure grondexploitatieovereenkomst. Weliswaar wordt door de provincie opgemerkt dat feitelijke reali-
satie de voorkeur heeft maar dat de Wro uitdrukkelijk voorziet in de bevoegdheid om afspraken inzake fi-
nanciële bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen privaatrechtelijk te regelen.
231
 Met betrekking tot een fi-
nanciële bijdrage langs bestuursrechtelijke weg wordt door de provincie opgemerkt dat dit alleen mogelijk 
is indien in een exploitatieplan de kosten voor kwaliteitsverbetering zijn opgenomen en wordt voldaan aan 
de criteria profijt, causaliteit en proportionaliteit en het verband tussen de kwaliteitsverbetering en de ‘rode 
ontwikkeling’ is beschreven in de gemeentelijke structuurvisie.
232
 Ik merk op dat het opnemen van de kwa-
liteitsbijdrage als voorwaardelijke verplichting in het bestemmingsplan de meest zuivere manier is. Door 
deze feitelijke inpassing wordt veel discussie over een financiële bijdrage voorkomen. Indien wordt geko-
zen voor het opnemen van een financiële bijdrage in de anterieure grondexploitatieovereenkomst of in een 
exploitatieplan ontstaan risico’s die samenhangen met baatafroming c.q. onverschuldigde betaling zoals 
hiervoor beschreven.  
 
Een voorbeeld mag dit wellicht duidelijk maken. Het LKM hanteert voor nieuwe woningbouw in het buiten-
gebied een drempelbedrag van € 100 per m² uitgeefbare grond.
233
 Voor een bedrijventerrein wordt als 
kwaliteitsbijdrage € 5 per m² bedrijventerrein genoemd.
234
 In feite heeft de bebouwing betrekking op het-
zelfde gebied (buitengebied) in de provincie Limburg. Op grond van de drempelbedragen zou men kunnen 
concluderen dat een nieuwe woning een grotere negatieve invloed heeft op de ruimtelijke kwaliteit van het 
gebied dan een bedrijventerrein. Het moge duidelijk zijn dat deze constatering niet correct is. Vanuit de 
gedachte van baatafroming is de kwaliteitsbijdrage wel te motiveren. De waardevermeerdering van één 
woning in het buitengebied ten opzichte van een bedrijventerrein staat wellicht eerder in deze verhouding. 
Echter hiervoor is geconcludeerd dat baatafroming niet is toegestaan. Door alleen de kwaliteitsbijdrage als 
financiële voorwaarde op te nemen in een anterieure overeenkomst wordt ingeschat dat dit strijd oplevert 
met artikel 6.24 lid 1 sub a Wro, zeker indien er geen goede onderbouwing wordt gegeven in de anterieure 
grondexploitatieovereenkomst of in een structuurvisie. Een ander probleem is dat het LKM als algemeen 
kader wordt meegegeven terwijl de onderbouwing van de bijdrage aan de ruimtelijke ontwikkelingen in de 
structuurvisie per project dient plaats te vinden. Daarnaast dient men zich af te vragen in hoeverre nog ge-
sproken kan worden van vrijwilligheid bij het contracteren door de algemene toepassing van het LKM. 
 
Voor het opnemen van de kwaliteitsbijdrage in een exploitatieplan dient rekening te worden gehouden met 
de criteria profijt, causaliteit en proportionaliteit aangezien de kwaliteitsbijdrage moet worden gezien als 
                                                     
229  
ABRvS 29 december 2010, nr. 201003274/1/R3, LJN BO9160, r.o. 2.7.1. alsmede ABRvS 1 juni 2011, nr.
 201008528/1/R2, LJN BQ6846, r.o. 2.4.2. 
230
  Van der Meulen & Dieperink 2011, p. 622. 
231
  Limburgs Kwaliteitsmenu 2012, p. 32. 
232
  Limburgs Kwaliteitsmenu 2012, p. 32. 
233
  Limburgs Kwaliteitsmenu 2012, p. 58. 
234
  Limburgs Kwaliteitsmenu 2012, p. 54. 
       
50 
 
een vorm van bovenplanse kosten ex art. 6.13 lid 7 Wro. Naast voornoemde eisen dient de onderbouwing 
ook te zijn opgenomen in een vastgestelde structuurvisie. 
 
Resumerend moet worden geconcludeerd dat de enige juiste vorm van de volledige toepassing van het 
LKM het opnemen, onder de noemer van een goede ruimtelijke ordening, van een voorwaardelijke ver-
plichting in het bestemmingsplan is. De provincie had er verstandig aan gedaan andere vormen uit te slui-
ten.  
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Hoofdstuk 4 De Omgevingswet en het kostenverhaal 
 
4.1  Inleiding 
In hoofdstuk 2 en hoofdstuk 3 is ingegaan op deelvraag 2 en 3 en zijn aanbevelingen 
gedaan hoe een regeling over grondexploitatie kan worden opgenomen in de Omge-
vingswet die de rechtszekerheid kan verbeteren bij het kostenverhaal door gemeenten. 
In dit hoofdstuk wordt deelvraag 4 uitgewerkt. Bezien wordt welke consequenties de 
invoering van de Omgevingswet heeft voor het kostenverhaal. Daarnaast wordt aan de 
hand van de concept Omgevingswet geanalyseerd of de beschreven knelpunten met 
betrekking tot de rechtszekerheid in de Omgevingswet worden aangepakt. Hierbij is 
een verbinding gelegd met de aanbevelingen zoals die in de hoofdstukken 2 en 3 staan 
beschreven. De invoering van de Omgevingswet zou het ideale moment zijn om de 
verbeterpunten zoals omschreven in de hoofdstukken 2 en 3 door te voeren.       
 
4.2  Naar een Omgevingswet 
De basis voor het kostenverhaal ligt in de Wro, die op termijn volledig zal worden geïn-
tegreerd in de Omgevingswet.235 In het advies van de Afdeling advisering van de Raad 
van State wordt aangegeven dat, voor zover de Omgevingswet niet zou voorzien in het 
bestemmingsplan of een daarmee vergelijkbare rechtsfiguur, en derhalve uitsluitend 
voor projectbesluitvorming gekozen wordt, er aandacht moet zijn voor een adequate 
regeling van het kostenverhaal.236   
 
Op 23 maart 2011 heeft de minister van Infrastructuur en Milieu de Tweede Kamer ge-
informeerd over de wijze waarop de minister wil komen tot bundeling, vereenvoudiging, 
modernisering en versobering van het omgevingsrecht.237 De minister van Infrastruc-
tuur en Milieu heeft in dit kader per brief aan de Tweede Kamer van 28 juni 2011 aan-
gegeven de vele wetten die betrekking hebben op de fysieke leefomgeving, zoals de 
Wro, Wabo en de Tracéwet te willen vervangen door de Omgevingswet die de belang-
rijkste delen van het omgevingsrecht zowel procedureel als materieel omvat.238 Per 
brief aan de Tweede Kamer van 9 maart 2012 heeft de minister van Infrastructuur en 
Milieu de contouren van de Omgevingswet inzichtelijk gemaakt.239  
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De invoering van de Omgevingswet vormt een nieuw hoofdstuk aan de verschillende 
wijzigingen die het omgevingsrecht de afgelopen jaren heeft doorgemaakt. Zoals de 
minister van Infrastructuur en Milieu aangeeft in een brief aan de Tweede Kamer van 
21 juni 2012 is de wet- en regelgeving in de leefomgeving de afgelopen jaren onderhe-
vig geweest aan verschillende grote veranderingen.240 De Wro, de Chw, de Wabo en 
de Waterwet zijn enkele grote wetgevingsoperaties die de afgelopen vijf jaar zijn door-
gevoerd. Er is (met name vanuit gemeenten) aandacht gevraagd voor de fasering en 
timing van invoering. Uitdrukkingen als ‘legislatieve ADHD’ en ‘wetgevingstsunami’ 
voor deze wetgevingsoperaties zijn genoemd.241 Anderzijds lijken velen het er over 
eens dat de complexiteit van het omgevingsrecht uit de hand is gelopen en dat veran-
dering gewenst is. Zo spreekt Tonnaer over een noodzakelijke frisse wind die is gaan 
waaien door het omgevingsrecht.242 In een advies aan de minister van Infrastructuur en 
Milieu van 4 november 2011 geven de raden voor de leefomgeving en infrastructuur 
aan te hopen dat er met de Omgevingswet voor een lange periode rust komt in de wet-
geving.243   
 
Hierna wordt beschreven welke consequenties de invoering van de Omgevingswet 
heeft. In de Omgevingswet worden zes rechtsfiguren geïntroduceerd die vorm moeten 
geven aan de integrale planontwikkeling en besluitvorming in het fysieke domein.244 Er 
wordt hierna ingegaan op de planfiguren die voor het kostenverhaal van belang zijn. 
Dat zijn: 
- de omgevingsvisie; 
- het programma; 
- het omgevingsplan (voorheen de omgevingsverordening); 
- de omgevingsvergunning. 
 
4.3  Omgevingsvisie 
Onder de Wro is de gemeenteraad verplicht om, op grond van art. 2.1 lid 1 Wro, ten 
behoeve van een goede ruimtelijke ordening voor het gehele grondgebied van de ge-
meente een of meer structuurvisies vast te stellen. De structuurvisie heeft, naast de 
functie van het beschrijven van het ruimtelijk beleid op een hoger abstractieniveau, een 
aanzienlijke rol voor het kostenverhaal. Over het verhalen van kosten op grond van 
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een structuurvisie is in hoofdstuk 3 uitvoerig ingegaan. De structuurvisie is verplicht 
voor het verhalen van bovenplanse kosten in de vorm van een fondsbijdrage ex art. 
6.13 lid 7 Wro en voor de bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen ex art. 6.24 lid 1 sub 
a Wro.   
 
In de Omgevingswet komt de structuurvisie te vervallen. De structuurvisie wordt ver-
vangen door een zogenaamde “omgevingsvisie” en de daarbij behorende program-
ma’s. De omgevingsvisie is echter breder dan de structuurvisie onder de Wro. De om-
gevingsvisie is namelijk een integrale gebiedsdekkende visie.245 De integrale omge-
vingsvisie is een strategisch plan waarin een bestuursorgaan keuzes in de fysieke 
leefomgeving in samenhang beschrijft.246 Naar de huidige inzichten zal de vaststelling 
van een omgevingsvisie door de gemeenteraad in de Omgevingswet niet verplicht 
worden gesteld.247       
 
De omgevingsvisie wordt een belangrijk sturingsinstrument. Gezien de in hoofdstuk 3 
beschreven problematiek inzake het verhalen van bovenplanse kosten en bijdragen 
aan ruimtelijke ontwikkelingen is het opmerkelijk dat in de Omgevingswet de omge-
vingsvisie niet verplicht wordt gesteld voor gemeenten. Zonder omgevingsvisie kunnen 
bovenplanse bijdragen niet rechtmatig in rekening worden gebracht. In hoofdstuk 3 heb 
ik echter de voorkeur aangegeven voor de invoering van verhandelbare ontwikkelings-
rechten in de Omgevingswet. Voor het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten 
is een omgevingsvisie niet vereist. Desalniettemin kan het vaststellen van een omge-
vingsvisie vanuit beleidsmatig oogpunt wenselijk zijn. In een omgevingsvisie kan een 
gemeenteraad een beleidsafweging maken in welke gebieden wordt ingezet op verlies-
lijdende maar maatschappelijk gewenste ontwikkelingen. De opbrengsten uit verhan-
delbare ontwikkelingsrechten zouden voor dergelijke ontwikkelingen kunnen worden 
ingezet. Daarnaast kan een verplicht vastgestelde omgevingsvisie een belangrijk toet-
singskader zijn voor de beoordeling van omgevingsvergunningen.     
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4.4  Programma’s  
Een ander nieuw instrument in de Omgevingswet zijn de programma’s. Het programma 
bevat beleidvoornemens en maatregelen zoals die nu voorkomen in uitvoeringspara-
grafen van structuurvisies.248 Het programma is voor bovenplanse kosten en bijdragen 
aan ruimtelijke ontwikkelingen een belangrijk instrument. In de programma’s dienen 
aanwijzingen over de bestedingen te worden gegeven die met de bijdragen van derden 
gefinancierd kunnen worden.  
 
Doordat de programma’s betrekking hebben op sectoraal beleid en niet, zoals de om-
gevingsvisie een integrale visie op de fysieke leefomgeving is, kan beleid voor een 
specifiek beleidsveld het beste in een programma worden uitgewerkt. Programma’s 
kunnen hierdoor makkelijker tussentijds worden herzien dan een integrale omgevings-
visie. Daar waar de hiervoor beschreven omgevingsvisie een hoog abstractieniveau 
heeft, kunnen sectorale beleidsuitgangspunten in de programma’s uitgewerkt worden. 
Voor het verhalen van bovenplanse kosten en bovenwijkse voorzieningen lijkt een om-
gevingsprogramma meer mogelijkheden te bieden om de samenhang tussen verschil-
lende gebiedsontwikkelingen uit te werken dan de omgevingsvisie.     
 
4.5  Omgevingsplan 
In eerste instantie was, ter vervanging van het bestemmingsplan in de Omgevingswet, 
een omgevingsverordening voorzien.249 De omgevingsverordening zou binnen een 
gemeente één gebiedsdekkende verordening voor de leefomgeving moeten worden. 
Nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen zouden vervolgens mogelijk gemaakt moeten wor-
den door een omgevingsvergunning.250 Na consultatie van de VNG is uiteindelijk geko-
zen de systematiek van het bestemmingsplan over te nemen in de Omgevingswet.251 
Dit naar aanleiding van de bevindingen van het door de Praktijkleerstoel Gebiedsont-
wikkeling van de TU Delft uitgevoerde onderzoek “Knelpunten omgevingsrecht voor 
gemeenten”.252 In dit rapport wordt geconcludeerd dat de voordelen van een omge-
vingsverordening boven continuering van de bestemmingsplanpraktijk niet zijn aange-
toond.253  
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Op grond van art. 3.1 lid 1 Wro stelt de gemeenteraad voor het gehele grondgebied 
van de gemeente een of meer bestemmingsplannen vast, waarbij ten behoeve van een 
goede ruimtelijke ordening de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt 
aangewezen en met het oog op die bestemming regels worden gegeven. In de Omge-
vingswet is het de bedoeling dat er voor het gehele grondgebied van een gemeente 
één omgevingsplan wordt opgesteld. Het toetsingskader blijft niet langer ‘een goede 
ruimtelijke ordening’ maar wordt in de Omgevingswet het ruimere begrip: “de gemeen-
telijke overheidszorg voor de fysieke leefomgeving”.   
 
Vanuit het kostenverhaal bezien behoeft de invoering van een omgevingsplan geen 
problemen op te leveren. Men kan er voor kiezen om een exploitatieplan te koppelen 
aan een omgevingsplan of om geen “aangewezen bouwplannen” mogelijk te maken in 
een omgevingsplan. In beide varianten kan het kostenverhaal aansluiten op dit nieuwe 
planfiguur in de Omgevingswet. De variant waarbij in het omgevingsplan geen nieuwe 
ruimtelijke ontwikkelingen mogelijk worden gemaakt past het beste bij de oorspronkelij-
ke uitgangspunten van de Omgevingswet. Voor wijzigingen op het omgevingsplan voor 
aangewezen bouwplannen ex art. 6.2.1 Bro in de vorm van wijzigingsplannen (verge-
lijkbaar met art. 3.6 Wro) dient een exploitatieplan te worden opgesteld. 
 
4.6  Omgevingsvergunning 
In eerste instantie voorzag de Omgevingswet uitsluitend in de mogelijkheid om door 
middel van een omgevingsvergunning af te wijken van de omgevingsverordening.254 
Door de hiervoor beschreven ontwikkelingen wordt dit principe losgelaten indien voor 
nieuwe ruimtelijke ontwikkelingen eveneens een (wijzigings)omgevingsplan kan wor-
den uitgewerkt. Voor de afdeling grondexploitatie zal de omgevingsvergunning geen 
fundamentele problemen hoeven op te leveren. Op dit moment bestaat eveneens de 
mogelijkheid om af te wijken van een bestemmingsplan door middel van een omge-
vingsvergunning. 
 
Op hoofdlijnen zal de regeling voor de omgevingsvergunning in de Omgevingswet 
overeenkomen met de regeling voor de omgevingsvergunning in de Wabo. Indien er 
nieuwe ruimtelijke gebiedsontwikkelingen onder het regime van de Omgevingswet 
worden voorzien in een gemeente zou het wenselijk zijn om de verlening van een om-
gevingsvergunning vooraf te laten gaan door de vaststelling van een programma waar-
                                                     
254 
 Kamerstukken II 2011/12, 33 118, nr. 3, p. 13. 
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in de ruimtelijke en planologische samenhang (met betrekking tot onder andere het 
kostenverhaal) wordt opgenomen.                 
 
In het kader van de invoering van de Omgevingswet is het ook goed om rekening te 
houden met omissies uit het verleden. Doordat in de Chw bij een projectuitvoeringsbe-
sluit geen bouwvergunning (thans omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen255) 
wordt verleend werd door Hillegers en Lam voorzien in problemen.256 In de eerste 
plaats is gewezen op het niet kunnen toepassen van het intrekken van de bouwver-
gunning ex art. 6.21 lid 3 Wro. In de tweede plaats is gewezen op het ontbreken van 
een wettelijke basis voor de invordering bij dwangbevel zoals die wel aanwezig is voor 
de bouwvergunning.257 Ook door Struiksma wordt in dit kader geconcludeerd dat de 
koppeling van het projectuitvoeringsbesluit en de grondexploitatiebepalingen proble-
men oplevert, omdat de grondexploitatiebepalingen duidelijk onderscheid maken tus-
sen planvorming (exploitatieplan) en kostenverhaal bij de uitvoering (via de bouwver-
gunning).258    
 
Tot op heden zijn er weinig problemen ontstaan met betrekking tot de toepassing van 
de afdeling 6.4 Wro in relatie tot omgevingsvergunningen onder de Wabo. Wel zal een 
verplichting tot vaststelling van een exploitatieplan moeten worden opgenomen in de 
Omgevingswet voor alle ‘buitenplanse’ varianten van omgevingsvergunningen die een 
bouwplan ex art. 6.2.1 Bro mogelijk maken.  
 
4.7  Concept Omgevingswet 
Ten tijde van het verrichten van onderhavig onderzoek circuleert een toetsversie van 
de Omgevingswet en de bijbehorende concept memorie van toelichting.259 In deze 
toetsversie zijn de bepalingen over de grondexploitatie opgenomen in hoofdstuk 12. 
Hierna wordt ingegaan op de bepalingen die voor dit onderzoek van belang zijn. In dat 
kader wordt bezien in hoeverre er relevante wijzigingen zijn opgenomen en of deze 
wijzigingen een verbetering zijn voor de rechtszekerheid. 
 
In de conceptversie van de Omgevingswet is de mogelijkheid opgenomen om voor ver-
lieslijdende herstructureringslocaties af te zien van de vaststelling van een exploitatie-
                                                     
255
  Zie art. 2.1 lid 1 sub a juncto art. 2.10 Wabo. 
256
  Hillegers & Lam 2010, p. 11. 
257
  Zie artikel 4:115 Awb juncto artikel 6.21 Wro. 
258
  Struiksma 2010, p. 88. 
259 
 De toetsversie van de Omgevingswet alsmede de concept memorie van toelichting van de Omgevingswet zijn als
 bijlage 1 opgenomen. 
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plan. Gezien art. 12.1 lid 3 sub b van de toetsversie van de Omgevingswet kan de ge-
meenteraad of burgemeester en wethouders besluiten geen exploitatieplan vast te stel-
len als er een tekort is op de grondexploitatie van het vast te stellen exploitatieplan en 
er geen financiële dekking is. In de concept memorie van toelichting wordt aangegeven 
dat een gemeente hierdoor niet gedwongen kan worden een “tekortplan” vast te stel-
len. Zoals eerder is aangegeven kan het afzien van de vaststelling van een exploitatie-
plan bij verlieslijdende locaties resulteren in rechtsongelijkheid en willekeur. In de Wro 
is vanuit het oogpunt van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid juist gekozen het verhaal 
van kosten verplicht te stellen. Een definitie van een “tekortlocatie” wordt niet gegeven 
zodat dit kan resulteren in een situatie waarbij de gemeente bepaalde grondexploitatie-
kosten voor eigen rekening neemt. De problematiek van ‘free riders’ wordt daarnaast in 
de concept Omgevingswet niet meer genoemd. Zoals eerder beschreven ben ik geen 
voorstander van deze bepaling. Het probleem van de herontwikkeling van verlieslijden-
de locaties heeft betrekking op het zoeken naar nieuwe verdienmodellen.    
 
Een andere wijziging die is opgenomen in de concept Omgevingswet heeft betrekking 
op de mogelijkheid dat men in een algemene maatregel van bestuur het in beginsel 
mogelijk wil maken dat een gemeenteraad zelf categorieën van kruimelgevallen kan 
aanwijzen waarin een exploitatieplan niet nodig is. Uit oogpunt van rechtszekerheid 
voor de burger is deze situatie onwenselijk. De rechtsongelijkheid tussen verschillende 
gemeenten kan hierdoor toenemen. Daarnaast blijft van de oorspronkelijke gedachte 
van de verplichting tot kostenverhaal weinig over. Indachtig de hiervoor gemaakte op-
merking is deze mogelijkheid mijns inziens onwenselijk. Gemeenten krijgen te veel vrij-
heid om af te zien van de verplichting tot kostenverhaal. In de afweging tussen spoed-
eisendheid en rechtsgelijkheid kan de spoedeisendheid niet dusdanig zwaarwegend 
zijn om het kostenverhaal voor enkele particulieren vrij te stellen. Of er kostenverhaal 
wordt toegepast wordt dan geheel ter beoordeling aan gemeenten overgelaten. Dit zou 
kunnen resulteren in een situatie dat een gemeente in de ene situatie kiest tot vaststel-
ling van een exploitatieplan en in een andere situatie hiervan afziet. 
  
De regeling ex art. 6.13 lid 6 Wro is in de concepttekst ongewijzigd ten opzichte van de 
Wro. De bepaling van art. 6.13 lid 7 Wro is echter wel aanzienlijk aangepast. Ik ben 
geen voorstander van art. 6.13 lid 7 Wro. In dat kader heb ik gepleit voor de introductie 
van het instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten conform het model Dieperink. 
Voor een uitvoerige onderbouwing verwijs ik naar de daarop betrekking hebbende tekst 
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in hoofdstuk 3. De wetgever dient een expliciete keuze te maken voor een vorm van 
baatafroming c.q. bovenplanse verevening. Op dit punt is de concept Omgevingswet in 
mijn ogen een gemiste kans. In plaats van art. 6.13 lid 7 Wro is in art. 12.3 lid 3 van de 
concept Omgevingswet opgenomen dat een fondsbijdrage in de exploitatieopzet kan 
worden opgenomen, tot ten hoogste een bij algemene maatregel van bestuur bepaald 
bedrag. Een voorwaarde is dat voor het exploitatiegebied een omgevingsvisie of een 
plan of programma is vastgesteld, waarin aanwijzingen worden gegeven over de be-
stedingen ten laste van het fonds. In de toelichting van art. 12.3 lid 3 van de concept 
Omgevingswet wordt aangegeven dat art. 6.13 lid 7 Wro in de praktijk geen meerwaar-
de heeft gekregen omdat getoetst moet worden aan de criteria profijt, toerekenbaar-
heid en proportionaliteit. In mijn beleving is het nieuwe conceptartikel een verbetering. 
De conceptregeling biedt meer zekerheid dan de regeling in de Wro en daarom is het 
conceptartikel op dat punt een verbetering voor de rechtszekerheid, echter nergens 
wordt ingegaan op het feit dat de forfaitaire bijdrage in feite neerkomt op een heffing 
van planbaten. Een keuze die de wetgever tot op heden niet heeft gemaakt. Het zou 
naïef zijn om te denken dat gemeenten een lager bedrag zullen hanteren dan het be-
drag zoals zal worden uitgewerkt in de algemene maatregel van bestuur. Gezien de in 
dit onderzoek beschreven tendens bij gemeenten zal het bedrag uit de algemene 
maatregel van bestuur de norm worden. De regeling ziet daardoor op een vorm van 
baatafroming in de vorm van een heffing waarvoor de wetgever tot op heden geen ex-
pliciete keuze heeft gemaakt, terwijl in de Wro duidelijk is geconcludeerd dat in het pu-
bliekrechtelijke spoor alleen kostenverhaal is toegestaan en dat baatafroming is uitge-
sloten. Een forfaitaire bijdrage voor een fondsbijdrage is daarnaast veel minder dyna-
misch dan het voorgestelde instrument verhandelbare ontwikkelingsrechten, alhoewel 
het een verbetering is ten opzichte van de huidige regelgeving. In mijn optiek zijn er 
dus betere alternatieven voorhanden. 
 
In art. 12.8 van de concept Omgevingswet is de overeenkomst inzake grondexploitatie 
opgenomen. Bij algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld over de in-
houd en totstandkoming van een overeenkomst over grondexploitatie. Overwogen 
wordt om, de hiervoor genoemde forfaitaire bijdrage, tevens de financiële bijdragen 
aan ruimtelijke ontwikkelingen in exploitatieovereenkomsten te laten vervangen. Ik heb 
voorgesteld de financiële bijdrage aan ruimtelijke ontwikkelingen geheel te schrappen 
in de Omgevingswet. Een forfaitaire bijdrage is, vanuit de rechtszekerheid bezien, een 
verbetering ten opzichte van de huidige regeling omdat de kaders van het heffen van 
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een dergelijke bijdrage duidelijker zijn dan momenteel het geval is. Ik heb eerder aan-
gegeven hierin nog verder te willen gaan door de privaatrechtelijke mogelijkheden tot 
kostenverhaal te beperken tot de kostensoorten zoals genoemd in het Bro. De kosten-
soorten dienen dan uiteraard in de bij de Omgevingswet behorende algemene maatre-
gel van bestuur te worden opgenomen.  
 
In tegenstelling tot mijn aanbeveling tot het verplicht stellen van een exploitatieveror-
dening met procedureafspraken, in verband met het verbeteren van de transparantie 
van het gemeentelijke grondbeleid, is hier niet voor gekozen in de conceptversie van 
de Omgevingswet. In het concept wetsvoorstel is een regeling ex art. 6.23 Wro zelfs 
geheel geschrapt. Ook de kennisgeving ex art. 6.24 lid 3 Wro is in de conceptversie 
van de Omgevingswet niet meer opgenomen. Voor de transparantie van het gemeen-
telijke grondbeleid is dit geen verbetering.  
 
Vooral de forfaitaire bijdrage voor bovenplanse kosten zie ik als een aanzienlijke verbe-
tering voor de rechtszekerheid in de Omgevingswet ten opzichte van de huidige rege-
ling. In het onderhavige onderzoek heb ik aanbevelingen gedaan die voor een verdere 
verbetering van de rechtszekerheid bij het gemeentelijke kostenverhaal kunnen zor-
gen. Hierbij heb ik getracht om de knelpunten vanuit verschillende invalshoeken te be-
kijken, dit om in te laten zien dat eenvoudiger niet altijd beter hoeft te zijn. 
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Hoofdstuk 5 Samenvatting 
 
Op grond van de bevindingen in de hoofdstukken 2, 3 en 4 meen ik dat er zeker moge-
lijkheden zijn om, bij gelegenheid van de invoering van de Omgevingswet, de rechts-
zekerheid bij het kostenverhaal door gemeenten te verbeteren. Sterker, ik meen dat er 
dringend behoefte is aan deze verbeteringen. De invoering van de Omgevingswet zou 
het ideale moment zijn om de rechtszekerheid te verbeteren. In dit hoofdstuk wordt 
nogmaals kort aangegeven welke verbeteringen mogelijk zijn om de rechtszekerheid 
van de bij het kostenverhaal betrokken partijen te verbeteren. Primair zal dit resulteren 
in meer rechtszekerheid voor grondeigenaren en initiatiefnemers van ruimtelijke plan-
nen en daarnaast ook voor gemeenten doordat de kaders voor het kostenverhaal dui-
delijker worden.    
 
De voornaamste verbeteringen zijn te bewerkstelligen door de anterieure fase transpa-
ranter te maken. In dat kader is het wenselijk om de “ministeriële regeling plankosten 
exploitatieplannen” vast te stellen. De op deze regeling gebaseerde plankostenscan 
kan een aanzienlijke bijdrage leveren in de transparantie van het kostenverhaal. Ook 
het verplicht vaststellen van een exploitatieverordening met procedureafspraken in de 
Omgevingswet kan een bijdrage leveren aan de transparantie van het gemeentelijke 
grondbeleid. Met name in het onderhandelingstraject is dit een aanzienlijke verbetering 
voor de rechtszekerheid.  
 
Een andere verbetering voor de rechtszekerheid is te bereiken door de mogelijkheden 
tot kostenverhaal in het privaatrecht en het publiekrecht te nivelleren. Door in de ante-
rieure fase aan te sluiten bij de kostensoortenlijst uit het Bro wordt het verschil tussen 
het privaatrechtelijke en publiekrechtelijke kostenverhaal beperkt. Hierdoor ontstaat 
meer duidelijkheid over de, in de anterieure fase, te verhalen kosten. De huidige term 
“financiële bijdragen aan grondexploitatie” kan de indruk wekken dat er meer kosten-
soorten zijn dan in het Bro zijn opgenomen. Indien dat het geval is zou het Bro op dat 
punt aangepast moeten worden. Voor een initiatiefnemer is daarnaast duidelijk dat het 
afwachten op een exploitatieplan geen financiële voordelen oplevert ten opzichte van 
het privaatrechtelijk contracteren. De procedurele voordelen van het privaatrechtelijke 
kostenverhaal zullen voor een initiatiefnemer dan nog steeds aanleiding zijn om voor 
dit spoor te kiezen. Indien een grondeigenaar geen overeenkomst wil sluiten is de on-
derhandelingsruimte beperkter waardoor eerder gekozen kan worden voor een exploi-
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tatieplan. De grondeigenaar heeft niet meer het voordeel dat er in een exploitatieplan 
mogelijk minder kostensoorten kunnen worden opgenomen dan in de anterieure fase. 
Doordat de criteria profijt, toerekenbaarheid en proportionaliteit niet van toepassing zijn 
in de anterieure fase is er wel nog enige onderhandelingsruimte met betrekking tot de 
hoogte van de bijdrage. 
 
In het kader van voorgenoemde gedachte ben ik een voorstander van het introduceren 
van verhandelbare ontwikkelingsrechten conform het model van Dieperink in de Om-
gevingswet. Door het opnemen van een wettelijke regeling voor verhandelbare ontwik-
kelingsrechten in de Omgevingswet wordt een invulling gegeven aan de wensen van 
gemeenten om planbaten te kunnen verhalen en verevening tussen winstgevende en 
verlieslijdende locaties tot stand te brengen. Bij voorkeur worden de artikelen 6.24 lid 1 
sub a Wro, voor wat betreft de financiële bijdragen aan ruimtelijke ontwikkelingen, en 
6.13 lid 7 Wro in zijn geheel vervangen door verhandelbare ontwikkelingsrechten. Door 
de expliciete keuze voor de introductie van verhandelbare ontwikkelingsrechten in de 
Omgevingswet, en daardoor de mogelijkheid tot het (gedeeltelijk) afromen van planba-
ten, neemt de rechtszekerheid bij kostenverhaal toe. De verhandelbare ontwikkelings-
rechten zorgen voor een rechtvaardigere verdeling in de mogelijkheden van boven-
planse verevening in het privaatrechtrechtelijke- en het publiekrechtelijke spoor. Voor-
namelijk op dit laatste punt is er in de huidige regeling veel verschil tussen de privaat-
rechtelijke- en publiekrechtelijke mogelijkheden. Deze variant zou uiteindelijk zelfs een 
opmaat kunnen zijn voor een volledig publiekrechtelijk stelsel van kostenverhaal. Zoals 
hiervoor aangegeven kan, bij de introductie van verhandelbare ontwikkelingsrechten, 
een regeling conform art. 6.13 lid 7 Wro in de Omgevingswet komen te vervallen.  
 
Hoofdstuk 4 geeft een beschrijving van de nieuwe planfiguren in de Omgevingswet en 
de concept wettekst. De invoering van de Omgevingswet is het ideale moment om de 
rechtszekerheid bij het kostenverhaal door gemeenten te verbeteren. Mogelijk dat dit 
onderzoek daarbij helpen.  
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Bijlage 1 Toetsversie Omgevingswet en memorie van toelichting  
